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mus. Oikaisuvaatimusmenettelyssa hallintoviranomainen tutkii lakiin perustuvasta
vaatimuksesta sen, rasittaako muutoksenhaun kohteena olevaa paatosta oi-
kaisuvaatimuksessa vaitetty virhe. Oikaisuvaatimusvaiheen jalkeen asia voidaan
tarvittaessa saattaa valituksella hallintotuomioistuimen tutkittavaksi. Yleissdan-
nokset oikaisuvaatimusmenettelysta sisaltyvat hallintolain (434/2003) 7 a lukuun.
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Lopuksi arvioidaan oikaisuvaatimuksen tehokkuutta oikeussuojakeinona ja esite-
taan kehittamisehdotuksia tulevaisuuden varalle.
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tyisen ongelmallisia kansalaisen oikeusturvan kannalta ovat yksittdisen viranhalti-
jan suorittamat itseoikaisut silloin, kun oikaisuvaatimus hyvaksytaan vain osittain
ja muilta osin muutoksenhaku tyrehtyy etenemattda koskaan edes lautakuntavai-
heeseen. Suurimmat puutteet oikaisuvaatimusmenettelyssa liittyvat sen institutio-
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen taustaa

Oikeusturva eli "oikeus saada oikeutta” on jokaiselle yhtaladisesti kuuluva perusoi-
keus. Se on vahvistettu kansallisella tasolla Suomen perustuslaissa (731/1999, PL,
21 §) ja ylikansallisella tasolla esimerkiksi Yhdistyneiden kansakuntien kansalais-
oikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevassa yleissopimuksessa (SopS 7-8/1976,
KP-sopimus), Euroopan ihmisoikeussopimuksessa (SopS 18-19/1990, EIS) seka
Euroopan unionin perusoikeuskirjassa (EUVL 2012/C 326/02).

Oikeusturvalla on keskeinen rooli myés modernissa hallinto-oikeudessa. Olennai-
simmillaan hallinto-oikeudellinen oikeusturva kiteytyy hallintoviranomaisen paa-
toksesta tehtiavaan muutoksenhakuun. Useissa asiaryhmissa muutoksenhaun en-
simmadisena vaiheena on nykyisin oikaisuvaatimusmenettely, jossa hallintoviran-
omainen tutkii lakiin perustuvasta vaatimuksesta sen, rasittaako muutoksenhaun
kohteena olevaa paatosta oikaisuvaatimuksessa vaitetty virhe. Vasta oikaisuvaati-
musvaiheen jalkeen asia voidaan saattaa valituksella hallintotuomioistuimen tut-
kittavaksi, mikili tarve muutoksenhaulle on edelleen olemassa. Parhaimmillaan
asianosainen saa oikaisuvaatimusmenettelyssa virheellisen hallintopaatoksen kor-
jatuksi nopeasti, joustavasti ja taloudellisesti edullisesti tarvitsematta turvautua

lainkaan tuomioistuinmenettelyyn.

Hallinto-oikeudellisen oikeusturvan kehittdmisessa 2000-luvulla yksi merkitta-
vimmista projekteista on ollut oikaisuvaatimuksen aseman vahvistaminen oikeus-
suojakeinona ja sen kdyttoalan laajentaminen yha uusiin asiaryhmiin. Samaan ai-
kaan oikaisuvaatimusjarjestelmédn toimivuudesta ja kansalaisten oikeusturvan to-
teutumisesta on kuitenkin esitetty painavia epdilyksia. Mediassa oikaisuvaatimus-
menettelyd on Kritisoitu nakyvasti esimerkiksi sanomalehti Keskisuomalaisessa
29.6.2013 ilmestyneessa artikkelissa, jossa sosiaaliasiamies Eija Hiekka seka poti-

lasasiamies Helena Moisio esittavat huolestuttavia havaintoja menettelyn tehotto-



muudesta Keski- ja [td-Suomen kunnissa.l Artikkelissa todetaan oikaisuvaatimus-
menettelyn tuottavan sosiaaliasioissa tulosta aivan liian harvoin: jopa lainvastaiset
paatokset pysytetdan yhda useammin ennallaan. Erityisen heikosti menestyvat toi-

meentulotuki- ja vammaispalvelupaatoksia koskevat oikaisuvaatimukset.

Keskisuomalaisen artikkelin mukaan kansalaisen oikeusturva toteutuu usein vasta
siind vaiheessa, kun asia kasitelldan hallintotuomioistuimessa. Kaikki hylkaavan
oikaisuvaatimuspaidtoksen saaneet eivat kuitenkaan jaksa valittaa tuomiois-
tuimeen, silla valitusprosessi vie paitsi rahaa myo6s aikaa ja voimavaroja. Valituk-
sen kasitteleminen hallinto-oikeudessa kestaa keskimaarin kahdeksan kuukautta.?
Kaytannossa oikaisuvaatimusmenettely saattaakin muodostua asianosaiselle aino-
aksi oikeussuojakeinoksi asiassa. Oikaisuvaatimusmenettelyn tehottomuuden
ohella artikkelissa nostetaan epdkohtana esiin se, etteivat virheellisia paatoksia
tekevat kunnat valttamattd muuta linjaansa samantyyppisissa asioissa edes saatu-
aan vastakkaisen ratkaisun hallinto-oikeudelta. Virheellisista linjauksista kiinnipi-
taminen kuntatasolla - johtuu se sitten tiedonkulun puutteellisuudesta tai jostain

muusta syysta - poikii jatkossakin vain uusia oikaisuvaatimuksia ja valituksia.

Oikaisuvaatimusjarjestelma jakaa mielipiteitd myo6s hallintoviranomaisten kes-
kuudessa. Syksyllda 2013 oikeusministerio teetti hallintoviranomaisille kyselyn,
jossa kerattiin tietoja erdiden oikaisuvaatimusmenettelyn piirissa olevien asioiden
maarista seka pyydettiin viranomaisilta arvioita menettelyn toimivuudesta. Kyse-
lyyn saatiin kaiken kaikkiaan 68 vastausta.? Valtaosa vastaajista (58 kpl.) piti oi-
kaisuvaatimusta paaosin toimivana muutoksenhakukeinona. Toisaalta noin vii-
dennes vastaajista (13 kpl.) luonnehti oikaisuvaatimusmenettelya tarpeettomaksi

valivaiheeksi ennen asian kasittelemisti hallinto-oikeudessa.

Oikeusministerion kyselyyn saatujen vastausten perusteella oikaisuvaatimusme-
nettelyn toimivuus vaihtelee asiaryhmittdin. Kayttokelpoisimpana oikaisuvaati-
musmenettelya pidetdan silloin, kun alkuperaisessa hallintopaatoksessa on selkea

virhe tai asiassa saadaan paatoksenteon jalkeen uutta relevanttia selvitystd. Asian

! Kansalaisen pakko valittaa (Kirj. Helja Roikonen). Keskisuomalainen, 29.6.2013.
2 Ks. Hallinto-oikeuksien toimintakertomus 2013, s. 38.
3 Ks. Yhteenveto oikaisuvaatimuskyselyn (OM 12/41/2007) vastauksista (31.10.2013).



selvittamistd oikaisuvaatimusvaiheessa kuvattiin vastauksissa syvallisemmaksi
kuin ensivaiheen hallintopaatosta tehtidessa. Paatoksen perustelujen todettiin en-
nemmin tdsmentyvan kuin muuttuvan, joskin osa vastaajista piti tarpeettomana
toistaa oikaisuvaatimuspdatoksessa samoja, ensiasteen paatoksessa jo kertaalleen
esitettyja perusteluja toisin sanoin tai laveammin ilmaistuna. Yleisesti ottaen muu-
toksenhaun hallinto-oikeuteen tai muuhun valitusviranomaiseen katsottiin oi-

kaisuvaatimusmenettelyn ansiosta vahentyvan.

Oikaisuvaatimusmenettelyn huonot puolet kulminoituvat kyselyyn saatujen vasta-
usten perusteella tilanteisiin, joissa alkuperaistd hallintopaatosta ei oikaisuvaati-
muksen johdosta muuteta, asianosainen ei ole valmistautunut muutoksenhakuun
huolellisesti tai kyseessa on laintulkintaerimielisyys. Enemmist6 vastaajista uskoi
oikaisuvaatimusjarjestelman laskevan kynnysta hakea paatokseen muutosta, min-
ka katsottiin osaltaan lisdavan hallintoviranomaisten tyomaaraa. Noin kaksi kol-
masosaa vastaajista arvioi, ettd oikaisuvaatimusmenettelyn myota viranomaisten
tyomaara lisdantyy - joidenkin mielesta jopa kaksinkertaistuu - verrattuna siihen
vaihtoehtoon, ettd paatoksestd valitettaisiin suoraan hallinto-oikeuteen. Muuta-
massa vastauksessa jopa arveltiin, ettd oikaisuvaatimusjarjestelman laajentami-

sessa voi olla kyse valtiolle kuuluvien tehtavien siirtimisesta kuntien vastuulle.

1.2. Tutkimustehtdvin asettaminen ja rajaaminen

Tutkielma sijoittuu padosin yleishallinto-oikeuden alaan. Tutkimuskohteena on
hallinto-oikeudellisiin oikeusturvakeinoihin kuuluva hallinnon sisdinen muutok-
senhakukeino, oikaisuvaatimus, joka lakisystemaattisesti lukeutuu hallintomenet-
telyn piiriin mutta sisaltdd myos joitakin hallintolainkaytélle tyypillisid ominai-
suuksia. Tutkielmassa luodaan yleiskuva oikaisuvaatimusjarjestelman kehitysvai-
heista ja jarjestelman nykytilasta (luvut 2 ja 3). Lisdksi tarkastellaan oikaisuvaati-
musmenettelyn toimivuutta kidytidnnossa yhdelld hallinnon osa-alueella, sosiaali-
huollossa (luku 4). Lopuksi arvioidaan oikeussuojajarjestelméan tehokkuutta oike-
ussuojakeinona ja pohditaan, miten jarjestelmaa olisi syyta kehittaa tulevaisuudes-

sa (luku 5).



Oikaisuvaatimusjarjestelman kuvaamisessa keskitytdan tutkielman rajatun sivu-
maaran puitteissa ainoastaan oikaisuvaatimuksen yleisimpdan lajiin, valituksen
pakollisen esivaiheen muodostavaan oikaisuvaatimusmenettelyyn, jonka alalajiksi
luetaan hallinnon sisdiseen toimivallan delegointiin liittyva hierarkkinen oikaisu.*
Tarkastelun ulkopuolelle jaavat harvemmin esiintyvat oikaisuvaatimuksen lajit, va-
litukseen sidottu oikaisu®> ja hankintaoikaisu®. Siltd osin, kuin tutkimustehtiavan
kannalta on tarpeen, tutkielmassa sivutaan hallintolaissa (434/2003, HL, 50-53 §)
saanneltya virheen korjaamisjarjestelmaa seka hallintolainkdayttomenettelya hal-

linto-oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Hallinto-oikeutta ei ole yleensa nahty kaikkein mielenkiintoisimpana oikeuden- tai
oikeustieteen alana verrattuna esimerkiksi rikosoikeuteen tai vahingonkorvausoi-
keuteen. Oikeuspolitiikan kentalldkin hallinto-oikeudellista keskustelua on lei-
mannut erdaanlainen "mediaseksikkyyden puute".” Viranomaiskoneiston toiminta
saa kylla useinkin osakseen kritiikkida, mutta ongelmia ei valttamatta mielleta oi-
keudellisiksi. Yksikdan yhteiskunnassamme toimiva luonnollinen tai juridinen
henkilo ei kuitenkaan voi valttya asioimasta viranomaisen kanssa. Ndin ollen yleis-
hallinto-oikeudelliset kysymyksetkin koskettavat meista jokaista. Kiinnostavuus
syntyy siitd, kun nahdaan metsa puilta eli pyritdan katsomaan teknisten menette-
lysdanndsten taakse ja havainnoimaan, milla tavoin laki ilmenee ja vaikuttaa reaa-

limaailmassa.8

Oikaisuvaatimus on ajankohtaisuutensa vuoksi otollinen tutkimuskohde. Oi-
kaisuvaatimusjarjestelma on ollut viime vuosina aktiivisten lainsaddannoénkehit-
tamistoimien kohteena, ja uusi, jarjestelmdn laajentamista koskeva lakiehdotus
(HE 230/2014 vp) on tutkielmaa Kkirjoitettaessa parhaillaan eduskunnan kasitelta-

vana. Toistaiseksi oikaisuvaatimusmenettelya on tutkittu - varsinkin empiirisesti -

4 Ks. Halila-Aer 2011, s. 7-8 ja 67.

5 Valitukseen sidotusta oikaisusta ks. Halila-Aer 2011, s. 46-49.

6 Hankintaoikaisusta ks. Halila-Aer 2011, s. 43-46.

7 Ks. Kuusikko Oikeus 2007 /4, s. 457-459.

8 Suomessa yleishallinto-oikeudellista tutkimusta ovat ansiokkaasti tehneet mm. Stahlberg (1928),
Merikoski (1968), Uotila ym. (1989), Hautaméki (2004), Laakso ym. (2006), Niemivuo ym. (2010),
Kulla (2012) sekd Maenpaa (2013). Ks. myos Tuori (Oikeus 2003/3, s. 234-249): Onko hallinto-
oikeudella tulevaisuutta?
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vahan.? Kun oikaisuvaatimusjarjestelma on jo laajalti kdytossa hallinnossa ja lisak-
si levidamassa uusiin asiaryhmiin, on tarkeda saada tuoretta tutkimustietoa oi-
kaisuvaatimuksen luonteesta oikeussuojakeinona seka ennen kaikkea siitd, miten

oikaisuvaatimus toimii kaytannossa.

Oikaisuvaatimusmenettelyn piiriin kuuluvista hallinnon osa-alueista empiirisen
tutkimuksen kohteeksi on tutkielmassa valittu sosiaalihuolto, jonka alaan kuuluvat
yleiset sosiaalipalvelut, erdiden vaestoryhmien erityispalvelut sekd viimesijainen
toimeentuloturva (toimeentulotuki).l? Sosiaalihuollossa oikaisuvaatimusmenettely
on ollut jo pitkdan kaytossa. Lisaksi sosiaalihuollon oikaisuvaatimusmenettelysta
Keski-Suomen kuntien osalta oli saatavilla valmiiksi kerattya tilastotietoa, joka tuki
paitsi omaa ennakkokasitystani myos erdiden hallintolainkdyton parissa tyosken-
televien asiantuntijoiden esittdmia arvioita siitd, ettei menettely toimi parhaalla
mahdollisella tavalla. Naista lahtokohdista oli perusteltua paneutua aiheeseen

enemman.

1.3. Tutkimusmenetelmd, lahteet ja empiirinen aineisto

Tutkielmassa kaytetty tutkimusmenetelmd on padosin oikeusdogmaattinen eli
lainopillinen: tarkoituksena on systematisoida ja tulkita voimassa olevaa oikeutta.
Tutkittavan oikeudellisen ilmion historiallisen kehityksen kuvaamiseksi ja kan-
sainvalisen vertailun toteuttamiseksi tutkielmassa hyodynnetaan jossain maarin
my0s oikeushistoriallista sekd oikeusvertailevaa lahestymistapaa. Lisdksi tutkiel-
maan sisdltyy empiirinen osio, jossa esitetddn ja analysoidaan seka aiemmin jul-

kaistua ettd varta vasten tata tutkielmaa varten kerattya informaatiota.

Tutkielmassa on kidytetty lahteind enimmakseen kansallista lainsdadantod, virallis-
lahteita ja oikeuskirjallisuutta, luonnollisesti mahdollisimman tuoreita julkaisuja

suosien. Tutkimuskohteen tarkastelussa sovelletusta laveahkosta aikaperspektii-

9 Empiirisen tutkimuksen ja oikeustieteen suhteesta ks. esim. Ervasti (2004): Empiirinen oikeustut-
kimus ja Korkea-aho (2004): Empiirisen oikeustutkimuksen kdytdnto.

10 Muu toimeentuloturva seka terveydenhuolto rajautuvat tutkimuskohteen ulkopuolelle (maaritte-
lyista tarkemmin ks. Tuori-Kotkas 2008, s. 15-26).



vista johtuen on paikoin ollut perusteltua ottaa mukaan myds sellaista vanhempaa
aineistoa, jolla ei sellaisenaan olisi enda juurikaan annettavaa voimassa olevan oi-
keuden tutkimuksessa. Kansainvalisessa vertailussa on pyritty mahdollisuuksien
mukaan tukeutumaan kunkin vertailumaan osalta alkuperaiskielisiin lahteisiin -
aineiston saatavuuden ja tutkielman tekijan kielitaidon asettamissa rajoissa. Yli-
kansallisista oikeusldhteistd on hyddynnetty ldhinnd Euroopan ihmisoikeussopi-
musta sekd Euroopan unionin perusoikeuskirjaa. Oikeuskdytdannon osalta on otet-
tu esiin ne korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) ja Euroopan ihmisoikeustuomio-

istuimen (EIT) ratkaisut, jotka oleellisimmin liittyvat tutkimustehtavaan.

Tutkielman empiirisessad osiossa kaytetty aineisto jakautuu kahteen osaan, Keski-
Suomen kuntien (21 kpl.) oikaisuvaatimustilastoihin sekd Rovaniemen oikaisuvaa-
timustilastoihin. Keski-Suomen kuntia Kkasitteleva aineisto pohjautuu Keski-
Suomen sosiaalialan osaamiskeskuksen eli Kosken sosiaaliasiamiehen selvityksiin
(vuosilta 2010-2013) ja on ennen kaikkea aktiivisen sosiaaliasiamiestoiminnan tu-
losta. Sosiaaliasiamiehen selvitykset ovat vapaasti luettavissa Kosken verkkosivuil-
la.11 Rovaniemea kasitteleva aineisto on kerdtty omatoimisesti tata tutkielmaa var-
ten pyytamalla tarvittavat tiedot Rovaniemen kaupungin Sosiaalipalveluista seka

Rovaniemen hallinto-oikeudelta. Aineisto on tutkielman tekijan hallussa.

11 Keski-Suomen sosiaalialan osaamiskeskuksen verkkosivut: www.koskeverkko.fi - Julkaisut -
Keski-Suomen sosiaalialan osaamiskeskuksen raportteja (2.2.2015).



2. OIKAISUMENETTELY OSANA HALLINTO-OIKEUDELLISTA
OIKEUSSUOJAJARJESTELMAA

2.1. Oikeusturvasta hallinnossa
2.1.1. Hallintoviranomaisen ja yksityisen asianosaisen valinen suhde

Hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen perustyyppi on hallintoviranomaisen ja (yh-
den) yksityisen asianosaisen valinen suhde, jossa osapuolten oikeudet ja velvolli-
suudet maadrdytyvat padasiassa hallinto-oikeudellisten oikeusnormien pohjalta.12
Perinteisen kasityksen mukaan viranomaisen ja yksityisen valisessa oikeussuh-
teessa suhteen osapuolet eivat ole keskendan tasa-arvoisessa asemassa, vaan suh-
teeseen liittyy yksipuolinen valtaelementti.l3 Mdenpaa kuitenkin korostaa, ettd hal-
linto-oikeudelliset oikeussuhteet voivat olla luonteeltaan hyvinkin monentyyppi-
sia. Useimmiten suhteeseen kuuluu sekd yksipuolisia ettd vastavuoroisia piirtei-
ta.1* Kansalaisen oikeusturvan tarve korostuu silloin, kun viranomaisella on yksin-
oikeus tiettyihin tehtdviin: yksityinen asianosainen ei voi tdlloin kadntya minkdan
muun tahon puoleen saadakseen asiansa hoidetuksi. Omanlaisia oikeusturvaon-
gelmia liittyy julkisten palvelujen ulkoistamiseen yksityisille palveluntuottajille,

vaikka asiakas voikin jossain maarin hyotya alalla vallitsevasta kilpailusta.1>

Suomalaiselle hallintoprosessille on ominaista, ettei siina ole siviili- ja rikosproses-
sille tyypillista kaksiasianosaissuhdetta: hallintopdatoksen tehnyttda viranomaista
ei pidetd muutoksenhakuvaiheessa yksityisen asianosaisen vastapuolena.l® Menet-
telyn pohjautuessa muuhun kuin selvdan kaksiasianosaissuhteeseen vaarana on,

ettd prosessi ei muodostu pohjimmiltaan kommunikoivaksi.l7? On myos esitetty, et-

12 Mdenpaa 2013, s. 245.

13 Ks. esim. Laakso 2006 ym., s. 71-72.

14 Mdenpaa 2013, s. 246.

15Vaatanen 2011, s. 19-20.

16 Frande ym. 2012, s. 67-68. Viranomaisen asemaa hallintoprosessissa on vastikdan pohtinut mm.
hallintolainkdyton Kkehittdmista varten asetettu prosessitydryhmd, mutta muodollisen kak-
siasianosaissuhteen omaksuminen ei ole edelleenkdin saanut kannatusta (OMML 4/2011, s. 48-49
ja 58). Vrt. Ruotsin malli, jossa hallintoprosessi perustuu selkeélle kaksiasianosaissuhteelle (for-
valtningsprocesslag 1971:291, 7 a §).

17 Halila 2000, s. 291-292.



ta hallintoviranomaisen roolin epaselvyys hallintoprosessin yhteydessa saattaa
heikentda tuomioistuimen objektiivista puolueettomuutta, jos hallintoviranomais-
ta ei mielleta riittavan erilliseksi tuomioistuimesta.l® Tdma alkaa kuitenkin olla ai-
ka vanhahtava kasitys. Kaytannossa suomalaisen hallintoprosessin kokonaiskuva
ei nykypdivana ole yhden asianosaisen asioissakaan tdysin vailla osapuoliraken-
teen ominaisuuksia, vaan prosessiin liittyy esimerkiksi hallinnon lainalaisuudesta
ja kontradiktorisesta periaatteesta johtuen piirteitd, jotka ilmentavat kahden osa-
puolen valista suhdetta. Ndihin piirteisiin viitaten hallintoviranomaisen ja yksityi-

sen asianosaisen suhteesta kaytetddn nimitysta heikko kaksiasianosaissuhde.1®

2.1.2. Hallinto-oikeudellinen oikeussuojajarjestelma

Oikeusturvalla hallinnossa tarkoitetaan niitd keinoja ja menettelyj3, joilla turva-
taan oikeuksien ja velvollisuuksien toteutumista yksityisen ja viranomaisen vali-
sessa hallinto-oikeudellisessa suhteessa. Pohjimmiltaan oikeusturvassa on kyse
yksityisen suojantarpeesta julkista vallankaytt6d vastaan.2? Modernin oikeusturva-
ajattelun perusteet alkoivat hahmottua 1800-luvun loppupuolella saksalaisen oi-
keusvaltioteorian levidmisen myota. Yksilod ryhdyttiin suojaamaan yhtaalta sito-
malla hallintotoiminta lain alaisuuteen ja toisaalta rajoittamalla yksilon asemaa
maadrittavan saantelyn osalta norminantovalta varsinaiselle lainsaadantokoneistol-
le, erotuksena hallitsijalle kuuluvasta norminantovallasta.2l Ennen oikeusvaltio-
teorian omaksumista hallintotoiminnassa prioriteettina oli valtion suojaaminen
virkamiesten vaarinkaytoksiltd. Virkamiehen ensisijainen velvollisuus oli noudat-
taa lakeja ja ylemman instanssin maarayksia. Kansalaisten eli hallintoalamaisten
asemaan tiukka hallinnonsisdinen saintely heijastui virkavaltaisuutena.?2 Ajan

myota hallinnon ja kansalaisen roolit ovat tasa-arvoistuneet, mikda nakyy muun

18 Ks. Halila 2000, s. 320-321.

19 Vihervuori 2012, s. 166.

20 Maenpaa 2013, s. 281-282; Halila DL 1/2013, s. 92. Oikeusturvakasitteen muuttumisesta 1800-
luvulta nykypéaivaan ks. Vaatanen 2011, s. 62-66.

21 Halila 2000, s. 21-23.

22 Kulla 2012, s. 6.



muassa hallinto-oikeudellisten kisitteiden uudistumisessa: hallintoalamaisen si-

jaan nyKkyisin puhutaan yksityisestd tai hallinnon asiakkaasta.?3

Hallinto-oikeudellinen oikeussuojajarjestelma perustuu lahtokohtaisesti kansalli-
seen lainsdaadantoon: oikeussuojakeinoja ei ole kattavasti harmonisoitu eurooppa-
laisella - saati laajemmin kansainvaliselld - tasolla. Euroopan neuvoston ihmisoi-
keussopimus ja Euroopan unionin oikeus asettavat kuitenkin oikeusturvan suh-
teen joitakin standardeja, joiden toteuttamista yhteison piiriin kuuluvilta kansalli-
silta jarjestelmilta vaaditaan.24 Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artikla ja si-
ta koskeva ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytianté maarittavat eurooppalai-
sen oikeusturvan kulmakivet, joihin kuuluvat oikeusturvan saatavuus, oikeuden-
kdynnin oikeudenmukaisuus ja julkisuus seka tuomioistuimen riippumattomuus ja
puolueettomuus. Itsenaistd merkitystd on saamassa myods ihmisoikeussopimuksen

13 artiklan edellyttama oikeus tehokkaaseen oikeussuojakeinoon.2>

Euroopan unionin osalta oikeusturvan perusteet ovat muotoutuneet vahitellen EU-
tuomioistuimen oikeuskaytdnnossa. Koska keskeisend tavoitteena on taata unionin
oikeuden yhdenmukainen toteutuminen jasenvaltioissa, tuomioistuimen ratkai-
suissa on painotettu erityisesti oikeusturvan saatavuutta, tehokkuutta ja vastaa-
vuutta kansallisissa jarjestelmissa. Oikeuskdytdnnon pdalinjaukset on Kirjattu
unionin perusoikeuskirjan 47 artiklaan.2¢ Lissabonin sopimuksen voimaantulopai-
vasta 1.12.2009 alkaen perusoikeuskirjalla on sama oikeudellinen arvo kuin EU:n

perussopimuksilla.2?

Kansallisessa oikeusjarjestyksessaimme oikeusturvan asema perusoikeutena poh-
jautuu perustuslain 21 §:ddn, jonka 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada

asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan

23 Suviranta LM 7-8/2004, s. 1429.

24 Niemi 2010, s. 261. Ks. myo6s Pellonpaan ym. (2012) yleisesitys Euroopan ihmisoikeussopimus.

25 Mdenpaa 2005, s. 55.

26 Ojanen 2010, s. 84-85; Mdenpaa 2011a, s. 406-407. Tassad yhteydessa tulee muistaa, ettd perus-
oikeuskirjan maaraykset koskevat 51(1) artiklan mukaan paasiaantoisesti vain unionin toimielimia
ja laitoksia. Jasenvaltioita ne koskevat ainoastaan silloin, kun nima soveltavat unionin oikeutta.
Merkittava osa kansallisten viranomaisten toiminnasta kuitenkin sisdltda unionin oikeuden sovel-
tamiseksi luokiteltavaa toimintaa, joten perusoikeuskirjan 47 artiklan oikeusturvan takeilla on var-
sin laajasti merkitysta juuri hallintoprosessissa.

27 Ks. Mdenpaa 2011a, s. 7.



toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paitds tuomioistuimen tai muun riippu-
mattoman lainkdyttoelimen kasiteltavaksi. Saman pykalan 2 momentissa sddde-
taan siitd, etta hallinnollisessa paatoksenteossa noudatettavat keskeiset menette-
lylliset oikeusturvatakeet, hyvan hallinnon takeet, on turvattava lailla.28 Perustus-
lain 21 §:n vaikutus ulottuu siten paitsi tuomioistuinten myos hallintoviranomais-
ten toimintaan.?? Aerin mukaan se, ettd perustuslain oikeusturvasidnnoksessa ei
korosteta tuomioistuinten roolin eroavuutta muista viranomaisista, ilmentda hyvin

suomalaisen valtio-organisaation rakennetta: Suomi on vahvan hallinnon maa.30

Hallinnon lainalaisuuden ja lakisidonnaisuuden vaatimuksesta sdddetdan perus-
tuslain 2 §:n 3 momentissa, jonka mukaan julkisen vallan kiayton tulee perustua la-
kiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.31 Yleiset
saannokset viranomaisten toimintaan sovellettavista hyvan hallinnon perusteista
on koottu hallintolain 2 lukuun, jossa saddetdaan hallinnon yleisista oikeusperiaat-
teista (6 §), palveluperiaatteesta ja palvelun asianmukaisuudesta (7 §), viranomai-
sen neuvontavelvollisuudesta (8 §), hyvan kielenkdyton vaatimuksesta (9 §) seka
viranomaisten yhteistyosta (10 §). Hallintolain 2 luvun sddntelya ei ole tarkoitettu
tyhjentavaksi, vaan sen tavoitteena on ainoastaan maarittda viranomaistoiminnalle

tietyt laadulliset vihimmaisvaatimukset.32

Hallintolaissa sdannellddn my6s muista menettelyllisen oikeusturvan takeista, ku-
ten asian viivytyksettomasta kasittelysta (23 §) ja kdsittelyaika-arvion antamisesta
(23 a §), virkamiehen esteellisyydesta (27-30 §), asian selvittamisesta (31 §), asi-
anosaisen kuulemisesta (34 §), paatoksen muodosta, sisdllostd ja perustelemisesta
(43-45 §), oikaisuvaatimusohjeen tai valitusosoituksen antamisesta (46-47 §) se-

ka hallintoasiasta aiheutuvien kulujen korvaamisesta (64 §).

28 Ks. Hallberg 2011, s. 783-808. Ks. my6s Koivisto (LM 6/2013, s. 1032-1054): Oikeusturva - kehit-
tyvd perusoikeus?

29 Halila 2006b, s. 9-10.

30 Aer 2003, s. 21-22.

31 Lainalaisuusperiaate periytyy Suomen oikeusjéarjestykseen jo Ruotsin vallan ajalta. Esimerkiksi
vuoden 1772 hallitusmuodon 2 §:ssid sdddettiin, ettd hallitsijan tuli hallita niin kuin maan laki sanoi.
32HE 72/2002 vp, s. 33 ja 54. Ks. my6s Maenpaa (2011b): Hallintolaki ja hyvdn hallinnon takeet.
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Suomalaisen hallintotuomioistuinjarjestelmén (kuvio 1) perusrakenne on kaksias-
teinen: useimmat muutoksenhakuasiat voidaan tarvittaessa kasitella kahdessa hal-
lintotuomioistuimessa. Ensimmaisena oikeusasteena toimivat padsaantoisesti hal-
linto-oikeudet ja ylimpana oikeusasteena korkein hallinto-oikeus. Lisdksi hallinto-
lainkdyton alalla toimii erityistuomioistuimia (markkinaoikeus ja vakuutusoikeus)

sekd muutoksenhakulautakuntia.33

KORKEIN HALLINTO-OIKEUS

VAKUUTUSOIKEUS)™ ™"
ulﬁl?“; l:::i:r“ i Saamelais- Keskusvero-
karajat lautakunta
Ahvenanmaan
ynaakunnan hallituy
HALLINTO-OIKEUDET

Helsingin, Himeenlinnan, Kouvelan, Kuopion,
Oulun, Rovaniemen, Turun ja Vaasan
hallinto-oikeudet seki Ahvenanmaan

hallintotuomioistuin

Kilpailu- ja kuluttaja-
virasto. Energinmarkkina-
viraste, Viestintivirasto

Muutoksenhaku- ja
oikaisulautakunnat

linkeino-, liilkenne-
ja ymparisto-
keskukset

Aluehallinto-
virastot
liitot
Verotuksen oikaisu-
lautakunta Valt
Kunnat ja kunnalliset altion _
ﬁl-,jmm.ai;et paikallishallinto L

Kuvio 1. Hallintotuomioistuinjirjestelma paapiirteittidin. (Hallintotuomioistuinten vuosiker-
tomus 2013,s.7.)

vankelis-luterilainen
kirkko ja ortodoksinen
kirkkokunta

1.4.2014 voimaan tulleen hallinto-oikeuksien rakenneuudistuksen (laki hallinto-
oikeuslain 1 ja 2 §:n muuttamisesta, 282/2013) jalkeen yleisiad alueellisia hallinto-
oikeuksia on kuusi: Helsingin, Himeenlinnan, [td-Suomen, Pohjois-Suomen, Turun
ja Vaasan hallinto-oikeudet.3* Hallinto-oikeuden paatoksesta saa hallintolainkdyt-
tolain (586/1996, HLL) 9 §:n nojalla yleensa valittaa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Erikseen saadetidan siita, milloin valittamiseen korkeimmalle hallinto-
oikeudelle tarvitaan valituslupa (HLL 13 §). Valituslupajarjestelman piiriin kuulu-

vissa asioissa lupa on myo6nnettdva, jos jokin laissa olevista perusteista soveltuu

33 Maenpaa 2013, s. 819-827.

34 Rakenneuudistuksessa yhdistettiin Kouvolan ja Kuopion hallinto-oikeudet Itd-Suomen hallinto-
oikeudeksi sekd Oulun ja Rovaniemen hallinto-oikeudet Pohjois-Suomen hallinto-oikeudeksi. Uu-
distus on herattanyt kovaakin kritiikkia (ks. esim. Niemivuo 2012, s. 139-143).
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kyseessa olevaan tapaukseen. Lupa myonnetdan, jos 1) lain soveltamisen kannalta
muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdytannon yhtendisyyden vuoksi on
tarkeadtd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi, 2) asian saat-
tamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityista aihetta asiassa
tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai 3) valitusluvan myéntidmiseen on muu

painava syy (HLL 13.2 §).35

Kaksiasteista hallintotuomioistuinjarjestelmaa taydentavat hallinnon sisdiset vi-
ranomaisen itseoikaisukeinot: oikaisuvaatimusmenettely sekd paatoksessa olevan
virheen korjaamismenettely.3¢ Oikaisuvaatimusta koskevat yleissidnnokset on
koottu hallintolain 7 a lukuun (49 a - 49 g §). Varsinaisesti oikaisuvaatimusjarjes-
telma kuitenkin perustuu hallinnonalakohtaiseen erityissadntelyyn. Koska oi-
kaisuvaatimus ei ole yleinen osa muutoksenhakua vaan siitd on aina saadettava
erikseen laissa, menettelysta kdaytetddan myos nimitysta lakisddteinen itseoikaisu.
Paatoksessa olevan virheen korjaamisesta sddnnelldan hallintolain 8 luvussa (50-
53 §). Korjattavaksi voi tulla joko asiavirhe (varsinainen itseoikaisu) tai kirjoitus-

virhe (teknisluonteinen itseoikaisu).3”

Viranomaisen itseoikaisujarjestelman kehittamisella on pyritty jakamaan hallinto-
tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten tehtdvia siten, ettd instanssien voimava-
rat saadaan kohdennettua tarkoituksenmukaisella tavalla. Tuomioistuimiin ei tule
ohjata asioita, jotka hallintopaatoksen vaitetysta virheellisyydesta huolimatta eivait
ole edenneet varsinaisen oikeusriidan asteelle. Myos hyvan hallinnon vaatimus ja
palveluperiaate edellyttavat, ettd viranomainen puuttuu viipymatta toiminnassaan,
mukaan lukien paatoksissaan, havaitsemiinsa virheisiin. Hallintoviranomaisen oi-
keusturvatehtava ei siten paaty siihen hetkeen, kun hallintopaatos on tehty: viran-
omaiselle kuuluu aktiivinen vastuu ennakollisesta mutta yha enenevassa maarin

myos jalkikateisesta oikeusturvasta.38

35 Ks. my6s Manner (2006): Valituslupajédrjestelmdn kehittdmisestd hallintolainkdytéssd ja Pohjolai-
nen (2010): Valituslupa hallintolainkdytossd.

36 Maenpda 2013, s. 821.

37 Ks. Kulla 2012, s. 285-286.

38 HE 226/2009 vp, s. 6 ja 30. Oikeusturvakeinojen jaottelusta ennakollisiin ja jalkikateisiin oikeus-
turvakeinoihin ks. Merikoski 1968 s. 4-5; Laakso ym., 2006, s. 410; Maenpaa 2013, s. 281-282.
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Oikeusturvakeskusteluun liittyy usein kysymys hallinnon oikeussuojavaatimuksen
ja tehokkuusvaatimuksen, lahtokohtaisesti kahden toisilleen vastakkaisen tavoit-
teen, yhteensovittamisesta. Hallinnon tulee ensinndkin pyrkia oikeusvarmuuteen
luomalla mahdollisimman hyvat takeet oikeiden eli lainmukaisten tulosten saavut-
tamisesta yksittaistapauksissa. Taman lisdksi on pyrittava tehokkuuteen siten, etta
asiat ratkaistaan nopeasti (nopeusvaatimus) ja aiheuttamatta asianosaiselle tai
julkisyhteisolle suuria taloudellisia kustannuksia (edullisuusvaatimus). Kdytan-
nossa oikeussuojavaatimusta ja tehokkuusvaatimusta toteutetaan lahes aina rin-
nakkain. Hallinto-oikeudellinen oikeussuojajarjestelma kokonaisuudessaan on tal-

laisen yhteensovittelun tulos, erddnlainen kompromissiratkaisu.3?

Oikeusturvan laatu on myos taloudellinen kysymys: oikeusturva maksaa.#0 Kus-
tannussaastot ovat osaltaan vaikuttaneet muun muassa hallinto-oikeuksien raken-
neuudistuksen sekd oikaisuvaatimusjarjestelman kehittdmisen taustalla.#! Pohjo-
lainen ja Tarukannel ovat oikeusturvan ja tuottavuuden suhdetta koskevassa ar-
tikkelissaan linjanneet, ettd tuottavuuden tehostaminen ei saisi koskaan menna
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen edelle. Toisin sanoen hallinnon oikeussuo-
jajarjestelmaa kehitettdessa tulisi selvittdaa, milla tavoin tuottavuutta voitaisiin te-
hostaa perus- ja ihmisoikeutena taattua oikeusturvaa loukkaamatta tai pikemmin-
kin sen toteutumista edistden.*? Lieneeko tdma kuitenkin todellisuudessa mahdo-

ton yhtalo?

39 Merikoski 1968, s. 2-3. Ks. my6s Vaatanen 2011, s. 124-129.

40 Ks. Koivisto LM 6/2013,s. 1052.

41 Tuomioistuinten yhdistdmiselld on arvioitu saavutettavan merkittavia sdastoja ainakin henkilos-
to- ja toimitilakustannuksissa (HE 153/2012 vp, s. 22-23). Oikaisuvaatimusta koskevan menette-
lysdantelyn selkiyttdmisen ja jarjestelmin laajentamisen on puolestaan arvioitu johtavan saastoihin
hallinnossa, kun oikaisuvaatimusasioiden késittely tehostuu, seka hallintolainkdytdssa, kun tuomio-
istuimiin saapuvien valitusten maara vihenee (HE 226/2009 vp, s. 47; HE 230/2014 vp, s. 49).

42 Pohjolainen-Tarukannel DL 6/2006, s. 972.
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2.2. Oikaisujarjestelmadn kehityspiirteitd 1900-luvun alkupuolelta ldhtien

2.2.1. Juuret sddntelemattomassa itseoikaisussa

Oikaisu kuului hallinnossa kaytettaviin oikeusturvakeinoihin jo vanhastaan, kun
hallinnon toiminta vield oli huomattavasti nykyistd vahdisempaa ja muutoinkin
varsin kehittymatonta. Oikaisusta ei tuolloin ollut saadetty laissa, vaan sen kaytto
nojautui saantelemattomaan oikeustilaan. Oikaisuvallan rajoja haettaessa tarkea
merkitys oli oikeusvoimaopilla: osan hallintotoimista katsottiin saavuttavan oike-
usvoiman, osan taas ei.*3 Esimerkiksi Stahlberg katsoi vuonna 1928 julkaistussa
hallinto-oikeuden oppikirjassaan, ettd vaikka hallintopaatésten sitovuus ja pysy-
vyys oli oikeusturvan kannalta tarkeda, hallinnon tarkoitusperien saavuttaminen

vaati olojen vaihtelun ja uusien tarpeiden huomioon ottamista.*4

Stahlberg kaytti nykykasitteen mukaisesta oikaisusta nimitysta "saman viranomai-
sen puoleen kddntyminen".4> Jarjestelmdnd saman viranomaisen puoleen kaanty-
minen luettiin selkeasti oikeusturvakeinoihin ja rinnastettiin paljolti valitukseen.
Siind missa oikaisua pyydettiin paatoksen tehneelta viranomaiselta, valitus tehtiin
lahtokohtaisesti ylemmalle viranomaiselle. Kummassakin vaihtoehdossa oikeus-
turvan antajana - ainakin ensivaiheessa - toimi siis hallintoviranomainen.#¢ Saman
viranomaisen puoleen kdantyminen oli menettelyna valitusta joustavampi mutta
lopputulokseltaan epavarmempi: edellisessa korostui viranomaisen harkintavalta

jalkimmaisen ollessa oikeusturvakeinona muotosidonnaisempi.4”

1900-luvun puolivalista eteenpdin hallinnon jalkikidteisen oikeusturvan alalla pai-
nopiste on ollut varsinaisen muutoksenhaun eli valitusjarjestelman kehittamises-
sa. Kehittamistoimien paatavoitteena on ollut hallintolainkdyton eriyttdminen hal-

linnosta, mikd on tapahtunut asteittain hallinnon sisdisesta muutoksenhausta luo-

43 Halila-Aer 2011, s. 8. Hallintopaatoksen oikeusvoimasta ks. esim. Stahlberg 1928, s. 331; Meri-
koski 1968, s. 80-85; Laakso ym. 2006, s. 245-250; Mdenpai 2013, s. 543-548.

44 Stahlberg 1928, s. 330-331.

45 Stahlberg 1928, s. 433.

46 Halila 2006b, s. 16.

47 Halila 2006b, s. 16-17. Ks. myos Stahlberg 1928, s. 434-435; Stahlberg JFT 1941, s. 201. Huo-
mautettakoon, ettd nykyhetkesta késin tarkasteltuna valituksenkin muotovaatimukset olivat 1900-
luvun alkupuolella varsin vahaiset ja epdyhtendiset.

14



pumalla ja tuomioistuintoiminnan piirteita vahvistamalla.#® Ladninhallitusten yh-
teydessa toimineista muutoksenhakuelimistd muodostettiin vuonna 1955 laanin-
oikeudet (laki ladninoikeudesta 52/1955), joita ei kuitenkaan vield voitu muodol-
lis-organisatorisessa mielessa pitaa tuomioistuimina eivatka niiden jdsenet olleet
virkamiesoikeudellisesti tuomarin asemassa.*? Tahan tuli muutos parikymmenta
vuotta myohemmin voimaan tulleen uuden lddninoikeuslain (1021/1974) myo6ta.
Vuonna 1999 laaninoikeuslaki kumottiin hallinto-oikeuslailla (430/1999) ja kayt-
toon otettiin nykyinen yleisten alueellisten hallinto-tuomioistuinten jarjestelma.
Tarkedssa roolissa hallintolainkdyton kehittdmisessa oli myos vuonna 1950 saa-
detty laki muutoksenhausta hallintoasioissa eli hallintovalituslaki (154/1950),
jonka on sittemmin korvannut vuonna 1996 voimaan tullut hallintolainkayttéla-

ki.50

Valitusinstituution vahvistamisen rinnalla kehitettiin edelleen viranomaisen it-
seoikaisujarjestelmaa eradnlaisena hallintolainkdyton sivujuonteena. Hallinnollis-
ten riitaisuuksien ratkaiseminen haluttiin pitda mahdollisimman varhaisessa vai-
heessa, ja oikaisujdrjestelman katsottiin edesauttavan tdmadn tavoitteen toteutu-
mista.>! Sddntelemattomalla itseoikaisulla oli vanhan mallin mukaan kayttéalaa oi-
keusvoimaopin rajoissa, mutta vahitellen oikaisusta ryhdyttiin sdatamaan laissa.
Ylimaaraisestd muutoksenhausta hallintoasioissa annettuun lakiin eli hallintopur-
kulakiin (200/1966, 12 §) sisadllytettiin sdannos Kirjoitus- tai laskuvirheen korjaa-
misesta. Joissakin erityissaannoksissa, kuten laissa valtion viran- tai toimen halti-
jain palkkauksesta (1030/1942, 24 ja 25 §), itseoikaisu sdddettiin varsinaisen
muutoksenhaun esivaiheeksi.>2 Sdantelemattomasta itseoikaisusta alkoi néin irrot-
tautua uudentyyppinen osa-alue, josta kaytettiin nimitysta lakimaardinen it-

seoikaisu.>3

48 Halila-Aer 2011, s. 9.

49 Merikoski 1968, s. 304-305.

50 Ks. Halila-Aer 2011, s. 9.

51 Halijla-Aer 2011, s. 10.

52 Ks. Halila-Aer 2011, s. 10.

53 Ks. Merikoski 1968, s. 188-189.
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2.2.2. Oikaisuvaatimuksesta vastaus kasvavan massahallinnon tarpeisiin

Lakiperusteisuus on ollut omiaan lisddmaan viranomaisen itseoikaisun kayttéa
verrattuna aiempaan, sdantelemattomaan oikeustilaan. Oikaisujarjestelman esiin-
nousuun on kuitenkin ennen kaikkea vaikuttanut 1900-luvun puolivalista alkanut
muutoskehitys hallinnon luonteessa ja toimintatavoissa. Hallinnossa alettiin tuol-
loin tehda yha useammin niin sanottuja massahallintopaatoksia: paatettiin kerralla
suuria maaria asioita aiempaa summaarisemmassa menettelyssa, jolloin asioiden
kasittely tehostui mutta virheiden mahdollisuus kasvoi. Massahallinnossa synty-
neet virheet saattoivat olla hyvinkin selvapiirteisia ja toistua tietotekniikan vuoksi
lukuisissa paatoksissa. Jalkikateisen oikeusturvan rakentuessa suurelta osin vali-
tusinstituution varaan virhemaaran kasvu aiheutti lainkdyttokoneiston ruuhkau-
tumisen. Kehityksen suunta huomioon ottaen ei silti pidetty perusteltuna, etta 1aa-
ninoikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden kuormaa olisi kevennetty palaut-
tamalla hallintoviranomaisille varsinaista lainkdyttovastuuta. Niinpa katseet kaan-
tyivat oikaisujarjestelman puoleen, erityisesti oikaisuvaatimuksen kehittimismah-

dollisuuksiin.>4

Toden teolla oikaisuvaatimusjdrjestelman kehittaminen kaynnistyi 1970-luvulla
hallintolainkdyton toimintaedellytysten turvaamishankkeiden yhteydessa.>> Poh-
dittaessa oikaisuvaatimusjarjestelman laajentamismahdollisuuksia vastauksena
kasvavan hallinnon asettamiin paineisiin Suomessa voitti kanta, jonka mukaan oi-
kaisuvaatimuksesta ei ollut syytd muodostaa yleistd pakollista muutoksenhaun
esivaihetta.>® Jarjestelmaa lahdettiinkin rakentamaan melko itsendisesti eri hallin-

nonaloilla, muun muassa valtionapu-, vero-, elake- ja sosiaalivakuutusasioissa.

1980-luvulla oikaisujarjestelma oli vahvasti esilld kahdessa keskeisessa hallinto-
oikeudellisen oikeusturvan linjauksia tehneessd komiteanmietinnéssa.>” Samalla

kun oikaisuvaatimus alkoi vakiintua itseoikaisukeinojen paamuodoksi, yha vallit-

54 Halila-Aer 2011, s. 11.

55 Halila 2006b, s. 25.

56 KM 1973:114, s. 313-319. Hallintolainkayttotoimikunnan mietinndssa viitattiin tissa yhteydessa
Norjaan, missd vuonna 1970 voimaan tulleella hallintolailla (forvaltningslov, LOV-1967-02-10) oli
otettu kdyttoon laaja yleinen itseoikaisumahdollisuus. Samalla kuitenkin todettiin Norjan jarjestel-
man eroavan Suomen ja Ruotsin jarjestelmista.

57 Ks. KM 1981:64; KM 1985:48. Ks. myos Halila 2006b, s. 32.
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sevammaksi muodostui Kkasitys, ettd jarjestelman kehittamistyota tuli jatkaa hal-
linnonalakohtaisesti. Seka hallinnon oikeusturvakomitea (KM 1981:64) etta hallin-
tolainkayttokomitea (KM 1985:48) totesivat oikaisuvaatimusmenettelyn soveltu-
van hyvin niihin asiaryhmiin, joissa tehtiin huomattavan paljon paatoksia ja riidat-
tomia virheitd oli runsaasti (massahallintoasiat). Sen sijaan monissa muissa asia-
ryhmissa vastaavan menettelyn arvioitiin todennakoisesti vain hidastavan muu-
toksenhakua ja lisdavan hallintoviranomaisten tyomaaraa tuomalla tarpeettoman

kasittelyvaiheen moniin yksittaistapauksiin.>8

Komiteanmietinnoissa otettiin kantaa myos oikaisuvaatimuksen oikeudelliseen
luonteeseen eli siihen, kuuluuko oikaisuvaatimus hallintomenettelyyn vaiko hallin-
tolainkayttoon. Vuonna 1981 mietintonsa jattanyt oikeusturvakomitea maaritteli
oikaisuvaatimuksen lahtokohtaisesti perinteiseen tapaan: kyseessa oli paatoksen
tehneelle viranomaiselle osoitettu vaatimus paatoksen oikaisemisesta. Uutena
seikkana tuotiin esiin se, ettd erdissa tapauksissa oikaisuvaatimuksen kasitteli paa-
toksen tehneen viranomaisen yhteyteen perustettu erityiselin, miltd osin oi-
kaisuvaatimus muistutti muutoksenhakukeinona valitusta.>® Vuonna 1985 mietin-
tonsa jattanyt hallintolainkayttokomitea oli oikeusturvakomitean kanssa samoilla
linjoilla tuoden kahtiajaottelun julki selkeammin: osa oikaisuvaatimusjarjestelmas-
ta oli luettavissa hallintomenettelyn ja osa hallintolainkayton piiriin riippuen siita,
ratkaisiko oikaisuvaatimuksen alkuperdisen hallintopaatoksen tehnyt viranomai-

nen vai erityinen oikaisuelin.60

Saantelytarpeen osalta oikeusturvakomitea totesi oikaisuvaatimusmenettelya kos-
kevia sdadnnoksia olevan niukasti mutta piti ilmeisesti riittdvana parannuksena si-
td, ettd parhaillaan valmisteltavana olevaan hallintomenettelylakiin (598/1982,
HMenL) tulisi maininta lain soveltuvuudesta myds oikaisuvaatimusmenettelyyn.
Toisaalta oikeusturvakomitea piti tarkeand, ettd oikaisuvaatimusmenettelysta an-
nettaisiin tarvittaessa lisaa erityissadannoksia.61 Hallintolainkdyttékomitean nake-

mys oli, ettd oikaisuvaatimuksesta tarvittiin joka tapauksessa lisda yleissaantelya,

58 KM 1981:64, s. 178; KM 1985:48, s. 97. Vrt. samanaikaiset Ruotsin oikaisujarjestelman kehitta-
missuunnitelmat (SOU 1981:46; SOU 1983:73).

59 KM 1981:64,s.170-171 ja 328.

60 KM 1985:48,s.99-101.

61 KM 1981:64, s. 183-184.
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ainakin oikaisuhakemuksen tekemisesta ja oikaisuasioiden kasittelyssa noudatet-
tavasta menettelysta. Sdannokset olisi voitu sijoittaa joko hallintomenettelylakiin

tai suunnitteilla olevaan hallintolainkdyttomenettelya koskevaan yleislakiin.62

Se, ettd oikaisuvaatimusjarjestelman kehittiminen otettiin esiin seka hallinnon oi-
keusturvakomitean ettd hallintolainkdyttokomitean mietinndssd, oli merkittavaa
sindnsa, mutta pohjimmiltaan oikaisuvaatimusinstituution nahtiin vain palvelevan
hallintolainkdyton tavoitteita. 1980-luvulla ei viela pureuduttu perusteellisesti oi-
kaisuvaatimus-oikeussuojakeinon ytimeen eika pyritty selvittimaan, millainen

voisi olla sen itsendinen potentiaali hallinnon oikeusturvajarjestelmassa.63

2.3. Oikaisuvaatimusjarjestelmin kehittimishankkeet 2000-luvulla

2.31. Hallintolakiuudistus vuonna 2004

Merkittavana virstanpylvaana viranomaisen itseoikaisujarjestelman siirtymisessa
lakiperusteiselle pohjalle voidaan pitda vuoden 1982 hallintomenettelylakia, johon
sisdllytettiin yleissddnnokset asiavirheen (26 §) ja Kirjoitusvirheen (27 §) korjaa-
misesta sekd korjaamisasian kasittelyssd noudatettavasta menettelysta (28 §).64
Huomionarvoista on, ettd hallintomenettelylaissa ei kaytetty kasitteita oikaisu tai
itseoikaisu vaan puhuttiin virheiden korjaamisesta, milla haluttiin korostaa jarjes-

telman itsenaista luonnetta oikaisuvaatimusinstituutioon nahden.6>

Vuoden 2004 alusta lahtien hallintomenettelylain korvasi uusi hallintolaki. Oi-
kaisujdrjestelmaa koskevaa saantelya jatkettiin hallintolaissa hyvin pitkalti hallin-
tomenettelylain viitoittamalla tielld. Hallintolain esitéissa (HE 72/2002 vp) viran-
omaisen itseoikaisua luonnehdittiin nopeaksi, yksinkertaiseksi ja oikeussuojajar-
jestelmdn tavoitteiden kannalta tarkoituksenmukaiseksi keinoksi korjata paatok-

sissd olevat virheet. Hallintomenettelylain itseoikaisusadntelyn taustalla vaikutta-

62 KM 1985:48,s.95 ja 101.
63 Halila 2006b, s. 32.

64 Halila 2006b, s. 33-34.
65LAVO 1/1979, s. 243.
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nutta ajatusta oikaisujarjestelman rajoittamisesta koskemaan vain selvia ja luon-
teeltaan kiistattomia virheita pidettiin edelleen asianmukaisena ja perusteltuna

lahtokohtana jarjestelman kehittadmiselle.66

Uudessa hallintolaissa viranomaisen itseoikaisumahdollisuutta laajennettiin siten,
etta asiavirheena voitiin vastedes korjata paitsi paatoksen sisaltovirhe myos asian
kasittelyssa tapahtunut menettelyvirhe (HL 50.1 §).67 Lisdksi tarkistettiin virheen
korjaamisen edellytyksia seka tdsmennettiin erditd korjaamisasian vireilletuloa ja

kasittelya koskevia sddannoksia.os

Oikaisuvaatimuksen osalta hallintolakiuudistuksen yhteydessa pyrittiin panemaan
piste pitkaan jatkuneelle keskustelulle siitd, onko oikaisuvaatimusasian kasittelys-
sa kyse hallintomenettelyn vaiko hallintolainkdyttémenettelyn piiriin luettavasta
toiminnasta. Rajanvetoa oli tosin tehty jo aiempien lainsaddantoratkaisujen yhtey-
dessd, kun oikaisuvaatimus oli jatetty pois hallintolainkdyttolain soveltamisalan
madrittelysta (HLL 1 §) ja vastaavasti hallintomenettelylain soveltamisalan ulko-
puolelle oli rajattu hallintolainkaytt6 (HMenL 1 §).6° Valittua linjausta tismennet-
tiin hallintolain esit6issa toteamalla yksiselitteisesti, etta oikaisuvaatimusasian ka-
sittely ei sille ominaisesta muutoksenhakuluonteesta huolimatta ole hallintolain-

kayttéd vaan kuuluu hallintolain soveltamisalaan.”?

Hallintolakia valmisteltaessa pohdittiin, millainen asema oikaisuvaatimuksella voi-
si olla hallinnon paatoksentekoa sdantelevan yleislain piirissa. Valtiovarainminis-
terio totesi oikaisuvaatimusmenettelyn muodostuneen kiintedksi ja yleiseksi osak-
si hallinto-oikeudellista muutoksenhakujarjestelmaa useissa keskeisissa asiaryh-
missa ja esitti, ettd oikaisuvaatimusmenettelysta tulisi ottaa ehdotettua tarkemmat
sdannokset hallintolakiin.”! Niin ikdan oikaisuvaatimusta koskevan yleissadntelyn

ottamista hallintolakiin kannatti hallintolakihankkeen tueksi asetettu asiantuntija-

66 HE 72/2002 vp, s. 104.

67 Esimerkkeja menettelyvirheista ks. Maenpaa 2013, s. 573-574.
68 HE 72/2002 vp, s. 37 ja 103-108.

69 Ks. Halila 2006b, s. 50-51.

70HE 72/2002 vp, s. 51.

71 OMLS 2002:2, s. 153.
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ryhma.’2 Loppujen lopuksi oikaisuvaatimus kuitenkin jai uudessa laissa varsin va-
halle huomiolle, kun lakiin sisdllytettiin ainoastaan sdanndés oikaisukeinon kaytta-

mistd koskevista ohjeista (HL 46 §).73

2.3.2. Hallintolain osittaisuudistus vuonna 2010

Kysymys oikaisuvaatimuksen roolista oikeussuojakeinona jai elamaan hallintola-
kiuudistuksen jdlkimainingeissa kytkeytyen yleiseen Kkeskusteluun hallinto-
oikeudellisen oikeussuojajarjestelmadn toimivuudesta. Siitd huolimatta, ettd oike-
ussuojajarjestelmaa oli edeltdvina vuosina kehitetty suunnitelmallisesti niin ennal-
ta vaikuttavan kuin jalkikateisenkin oikeusturvan alueilla, jarjestelmdan oli edel-
leen jaanyt aukkoja, jotka vaikeuttivat hallintotuomioistuinten toimintaa ja heijas-
tuivat sitd kautta yksityisen oikeusturvaan.’+ Muutoksenhakujen maara hallinto-
tuomioistuimissa oli uudella vuosituhannella kaantynyt jdlleen kasvuun, ja kasitte-
lyajat olivat paikoin pidentyneet. Tilanne koettiin ongelmalliseksi sekd perustus-
lain 21 §:n oikeusturvatakeiden ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artik-
laan sisaltyvan oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin vaatimuksen kannalta. Taus-
talla vaikutti myos valtionhallinnon tuottavuusohjelma (Valtioneuvoston pditos val-
tiontalouden kehyksista vuosille 2007-2011), joka velvoitti ministeriot suunnittele-
maan tuottavuutta parantavia toimenpiteitd siten, ettd hallinto toimisi jatkossa

riittavalla tasolla entisti niukemman rahoituksen turvin.”s

Hallintotuomioistuinten toimintaedellytyksia pyrittiin parantamaan esimerkiksi
ratkaisukokoonpanoja keventdmalla. Tavoitteisiin padsemiseksi oli kuitenkin valt-
tamatonta kiinnittdd huomiota my6s muutoksenhakujirjestelman sisallolliseen
puoleen: olennainen kysymys kuului, millaisia asioita hallintotuomioistuimiin kai-
ken kaikkiaan ohjautuu ja olisiko osa niistd mahdollista - ainakin ensivaiheessa -
ratkaista muutoin kuin lainkdyttdmenettelyssa.”¢ Oikaisuvaatimusinstituution ke-

hittamista tassa tarkoituksessa puollettiin muun muassa hallintovaliokunnan lau-

72 Niemivuo ym. 2010, s. 29-32.
73 Ks. Halila-Aer 2011, s. 16.

74 HE 226/2009 vp, s. 4.
75Ks.VM 5/214/2006.

76 HE 226/2009 vp, s. 4-5.
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sumassa, jonka mukaan hallintolainkayton kehittamisty6hon liittyen oli paikallaan
arvioida laajemmin hallinnon sisdisen oikaisujarjestelman tehostamisen mahdolli-
suutta ja merkitysta (HaVM 13/2005 vp ja HaVL 60/2006 vp), sekd pdaministeri
Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmassa, jossa painotettiin korkeatasoisen
oikeusturvan merkitysta hallinnossa ja katsottiin tarpeelliseksi kehittda tassa tar-

koituksessa hallinnon sisdista oikaisujarjestelmaa.””

Ensimmainen konkreettinen askel oikaisuvaatimusjarjestelman kehittdmiseksi
otettiin vuonna 2006, jolloin valmistui lainsdaddanténeuvos Leena Halilan artikkeli
Oikaisuvaatimusjdrjestelmdn kehittdmisestd oikeusturvakeinona hallintolainkayton
kehittdmistarpeita kasitelleeseen oikeusministerion julkaisuun (2006:4).78 Artik-
kelissa, jonka oli maara toimia lainvalmistelun kdynnistamisen pohjana, tarkastel-
tiin oikaisuvaatimusjarjestelmédn luonteessa tapahtuneita muutoksia suhteessa
tuolloin voimassa olleeseen oikaisuvaatimusta koskevaan lainsadadantéon. Halila
totesi oikaisuvaatimuksella olevan aitoa ja reaalista merkitysta hallinnon oikeus-
suojan tehostamisessa. Pohdittavaksi ja viime kddessa lainsaatdjan ratkaistavaksi
jai kaksi keskeistd kysymysta: 1) oliko oikaisuvaatimuksen kayttoalaa syyta laajen-
taa ja kuinka pitkalle seka 2) voitiinko erityislainsadddantéon ja hallintolakiin yleis-
lakina nojaavaa oikaisuvaatimusta koskevaa menettelysaantelya sellaisenaan enaa

pitda riittdvana ja asianmukaisena.”?

Tammikuussa 2007 oikeusministerio asetti oikaisuvaatimustoimikunnan selvitta-
maan, tulisiko oikaisuvaatimusjarjestelmaa laajentaa ja milla tavalla ja olisiko jar-
jestelmda toisaalta syytda kehittaa yleiseksi pakolliseksi muutoksenhaun esivai-
heeksi. Samalla toimikunnan tuli selvittda oikaisuvaatimusmenettelyd koskevan
yleissdantelyn tarve seka tehda ehdotukset mahdollisista erityissdantelyyn tarvit-
tavista muutoksista.80 Toimikunta luovutti oikeusministeridlle valimietintonsa
31.10.2007 (KM 2007:1) ja loppumietinténsa 30.11.2008 (KM 2008:4). Loppu-

mietint6 jakautui kahteen osaan. Ensimmaisessa osassa tarkasteltiin oikaisuvaati-

77 Ks. Halila-Aer 2011, s. 16-18.

78 Ks. Halila 2006a. Laajempi versio artikkelista ilmestyi samana vuonna Suomalaisen Lakimiesyh-
distyksen Oikeustiede-Jurisprudentia-vuosikirjassa otsikolla Oikaisuvaatimusjdrjestelmdn luontees-
ta ja kehittdmisestd oikeusturvakeinona (Halila 2006b).

79 Halila 20064, s. 20-23 ja 23-25.

80 KM 2008:4, saatekirjelma.
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musjdrjestelman kehittdmisen yleisia kysymyksid, kuten jarjestelmdn asemaa hal-
linnollisten oikaisukeinojen kokonaisuudessa seka jarjestelman kayttoalan laajen-
tamismahdollisuuksia. Toimikunta katsoi, ettd oikaisuvaatimusjarjestelman kehit-
taminen yleiseksi pakolliseksi muutoksenhaun esivaiheeksi voisi olla pitkalla aika-
valilla perusteltua, joskin siina oli omat kdytannon toteuttamiseen liittyvat vaikeu-
tensa.8! Silloisessa tilanteessa toimikunta kuitenkin piti realistisempana ja toteut-
tamiskelpoisempana vaihtoehtona jarjestelmdn laajentamista edelleen hallin-

nonala- ja asiaryhmakohtaisesti.82

Oikaisuvaatimustoimikunnan loppumietinnon toinen osa sisalsi hallituksen esityk-
sen muotoon laaditun ehdotuksen laeiksi hallintolain ja hallintolainkayttélain
muuttamisesta. Esityksessa ehdotettiin otettavaksi hallintolakiin uusi 7 a luku,
jonka tarkoituksena olisi ohjata oikaisuvaatimuksen kasittelyssa noudatettavaa
menettelya yleislain tasoisesti. Hallintolaki kokonaisuutena ohjaisi jatkossakin oi-
kaisuvaatimuksen kasittelya, ja oikaisuvaatimusmenettelysta saadettdisiin edel-
leen myos erikseen eri hallinnonaloilla. Oikaisuvaatimuksen suhdetta valitukseen
esitettiin selkeytettdvaksi hallintolainkaytt6lakiin tehtdvin muutoksin (HLL 6 a ja
26 a §). Lisdksi hallintolain 50 §:n asiavirheen korjaamisedellytyksia ehdotettiin
laajennettavaksi siten, ettd virheen korjaamisen perusteena voisi olla myos sellai-

nen asiaan tullut uusi selvitys, joka voi olennaisesti vaikuttaa paatokseen.83

Valmistuttuaan toimikunnan loppumietinté kavi ldpi laajan lausuntokierroksen.84
Lausuntopalautteen pohjalta muotoiltiin uudelleen hallintolainkayttélakiin kaa-
vailtu sddnnos oikaisuvaatimuksen vaikutuksesta valituksen sisaltoon siten, etta
sdannos olisi luonteeltaan paremminkin ohjaava kuin rajoittava (HLL 26 a §). Li-
saksi oikaisuvaatimuksen ratkaisemista ja virheen korjaamista koskevaa sain-
nosehdotusta selkiytettiin siten, etta siita kavi ilmi, millaisia paatosvaihtoehtoja
oikaisuvaatimusviranomaisella on kaytettavissaan (HL 49 g §). Asiavirheen kor-

jaamisedellytysten laajentamisen osalta esitettiin, ettd viranomainen voisi korjata

81 Tassd vaihtoehdossa padsaantona olisi, ettd hallintopaitokseen haettaisiin aina ensin oikaisua
ennen tuomioistuinkasittelyyn turvautumista. Mahdollisista poikkeuksista sdddettdisiin erikseen.

82 KM 2008:4, s. 36.

83 KM 2008:4, s. 74-75.

84 Ks. OMLS 2009:5
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paatosta uuden selvityksen perusteella ainoastaan asianosaisen eduksi (HL 50 §).8>
Lausunnoissa oli ehdotettu myo6s oikaisuvaatimusvaiheen kulujen korvaamista
koskevan yleissadnnoksen ottamista lakiin seka niin sanotun toisen asteen esteel-
lisyyden sisdllyttamista hallintolain esteellisyysperusteisiin. Nadita ehdotuksia ei

kuitenkaan kannatettu.86

Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi hallintolain ja hallintolainkdyttélain muut-
tamisesta (HE 226/2009 vp) annettiin 6.11.2009. Lakiehdotukset hyvaksyttiin
muuttumattomina, ja uudet lait tulivat voimaan 1.8.2010 (laki hallintolain muut-
tamisesta 581/2010 ja laki hallintolainkdyttélain muuttamisesta 582/2010).87
Merkittavinta uudistuksessa oli oikaisuvaatimusta koskevien yleissadannosten ot-
taminen hallintolain 7 a lukuun. Tahan saakka oikaisuvaatimusmenettelyn saante-
ly oli ollut puutteellista ja hajanaista, mika oli antoi sekavan kuvan koko jarjestel-
masta ja aiheutti epdyhtendisyytta oikaisuvaatimusten kasittelyssa eri viranomai-
sissa.88 Yleissddntelylld pyrittiin ohjaamaan sekd asianosaista ettd hallintoviran-
omaista oikaisuvaatimuksen vireilletulossa, kasittelyssa ja ratkaisemisessa, sel-
keyttamaan oikaisuvaatimuksen asemaa ja luonnetta oikeussuojakeinona seka pa-

rantamaan yksilon oikeusturvaa.s?

Lakiuudistus oli myds reaktio oikaisuvaatimusjarjestelman luonteessa tapahtu-
neeseen muutokseen. Alun perin massahallinnon tarpeita silmalla pitaen kehitetty
jarjestelma oli vuosien saatossa laajentunut palvelemaan sangen monentyyppisia
tilanteita hallinnossa. Tyypillisten massahallintopaatosten ohella oikaisuvaatimuk-
sen kohteena oli alkanut esiintya paatoksia, jotka oli tehty hyvinkin yksilollisessa
menettelyssa. Niin ikdan jarjestelman piirissa oli alettu ratkaista muitakin kuin
taysin selvid ja riidattomia virheitd, jopa laintulkintaa edellyttavia oikeusriitoja.
Oikaisuvaatimuksen ratkaiseminen oli myos - itseoikaisun kasitteen ytimesta poi-
keten - voitu osoittaa muulle kuin alkuperaisen paatoksen tehneelle viranomaisel-

le. Jarjestelmdssa tapahtuneiden muutosten myo6ta oli korkea aika irrottaa oi-

85 Ks. Halila-Aer 2011, s. 20.

86 OMSL 2009:5, s. 15.

87 Ks. Halila-Aer 2011, s. 20-21.
88 HE 226,/2009 vp, s. 27-29.

89 HE 226/2009 vp, s. 1 ja 34-35.
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kaisuvaatimus perinteisestd muotistaan ja ryhtya kehittimaan jarjestelmaa tietoi-

sesti omana, itsendisend oikeussuojakeinonaan.??

Uudistuksen yhteydessa harkittiin aiempaa perusteellisemmin mahdollisuutta
muodostaa oikaisuvaatimusjarjestelmasta yleinen pakollinen muutoksenhaun esi-
vaihe. Katsottiin, ettd tdma vaihtoehto korostaisi selkeammin hallinnon vastuuta
hallintopaatosten virheiden korjaamisesta ja mahdollistaisi paremman tehtavanja-
on hallintoviranomaisten ja -tuomioistuinten valilla. Lisaksi arvioitiin, etta yleisjar-
jestelmdn luonteisena kokonaisuutena oikaisuvaatimusinstituutiolla voisi ylipaa-
tadn olla paremmat edellytykset toimivan oikeussuojakeinon muodostamiseen.
Toisaalta jarjestelman ndinkin kattavan laajentamisen todettiin voivan johtaa sii-
hen, ettd jarjestelma ulotettaisiin sellaisiinkin asioihin, joihin sen ei kohtuudella
voida katsoa soveltuvan.? Kun oikaisuvaatimusjarjestelméan kehittdmista lopulta
paadyttiin jatkamaan entiseen tapaan hallinnonalakohtaisesti, hallituksen esityk-
sessa yhdyttiin kuitenkin oikaisuvaatimustoimikunnan nakemykseen siitd, etta jar-
jestelmdn kehittdaminen yleiseksi muutoksenhaun pakolliseksi esivaiheeksi voisi

olla perusteltua tulevaisuudessa.?2

2.3.3. Vireilla oleva oikaisuvaatimusjarjestelman laajentamishanke

Oikaisuvaatimusjarjestelma on ollut vahvasti esilla jalkikateisen oikeusturvan ke-
hittamishankkeissa 2000-luvun toisellakin vuosikymmenelld. Oikeusministerion
asettaman hallintolainkdyton tasotyéryhman mietinnéssa (OMML 78/2010) on
erityisesti painotettu sita, ettd oikaisuvaatimusjarjestelma muodostaa hallintoasi-
an "elinkaaressa” muutoksenhaun ensimmaisen vaiheen. Tyéryhman mietinndssa
on puollettu oikaisuvaatimusjarjestelman laajentamista entisestdan siten, etta tu-

levaisuudessa tavoitteena olisi yleinen oikaisuvaatimusjarjestelmd, jonka poikke-

90 HE 226/2009 vp, s. 23-24.

91 HE 226/2009 vp, s. 31. Jarjestelmén ei katsottu soveltuvan sellaisiin moniasianosaisiin asioihin,
joissa asianosaisilla on erisuuntaisia tai keskendan kilpailevia intresseja, eika lakisidonnaisiin hal-
lintopakko- ja turvaamistoimipdatoksiin, joiden taustalla vaikuttavat olennaisesti kiireellisyysna-
kokohdat.

92 HE 226/2009 vp, s. 31-32; KM 2008:4, s. 4. Oikaisuvaatimusjarjestelméan hallinnonalakohtaisen
laajentamisen etuna pidettiin sitd, ettd ndin edeten voitiin ottaa paremmin huomioon kunkin hal-
linnonalan erityistarpeet. Tatd nakokohtaa oli painotettu erityisesti lakivaliokunnan lausunnossa
(LaVL 26/2009 vp, s. 2-3), johon hallintovaliokunta mietinndssdadn (HaVM 3/2010 vp, s. 3) yhtyi.
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uksista sdadettdisiin erikseen. Lisdksi mietinndssa on - osittain oikaisuvaatimus-
jarjestelman kehittamiseen liittyen - esitetty valituslupasaantelyn alan laajenta-
mista muutoksenhaussa hallinto-oikeuden paatoksestda korkeimpaan hallinto-

oikeuteen.®3

Hallintolainkdyton tasotyoryhman mietinnon linjauksia mukaillen eduskunnalle
annettiin 13.11.2014 Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden hallintoasioiden
muutoksenhakusddnnosten tarkistamisesta (HE 230/2014 vp). Esityksessa ehdo-
tetaan hallintoasioiden muutoksenhakusdannosten tarkistamista siten, etta oi-
kaisuvaatimus olisi nykyista laajemmin kdaytéssa muutoksenhaun ensivaiheena. Li-
saksi ehdotetaan, ettd hallintolakiin lisdtadn yleissaannokset siitd, kenella on oike-
us vaatia oikaisua, milta taholta oikaisua tulee vaatia ja miten oikaisuvaatimus vai-
kuttaa hallintopaatoksen taytantéonpanokelpoisuuteen. Esityksessa ehdotetaan
myo0s, etta valituslupasaintelyn soveltamisalaa laajennetaan uusiin asiaryhmiin
muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.?* Esityksen keskeisena tavoit-
teena on siirtdaa hallintoasioiden muutoksenhaussa painopistettd mahdollisimman
varhaiseen asian kasittelyvaiheeseen ja yhtenaistda hallintoasioiden muutoksen-
hakusdantelya niin, ettei muutoksenhaussa ole eri hallintoasioiden kesken perus-
teettomia eroja. Tavoitteena on myos kehittdada korkeimman hallinto-oikeuden roo-
lia hallintoa ja hallintolainkayttoéa linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen suun-

taan.?

Oikaisuvaatimusjarjestelma ja valituslupajarjestelma ovat jo nykyiselladan laajalti
kaytossa, mutta ne ovat kehittyneet hajanaisesti ilman kokonaisvaltaista suunni-
telmaa. Oikaisuvaatimus on muutoksenhaun ensimmaisena vaiheena vero- ja kun-
nallisasioiden lisaksi useilla kunnallishallinnon erityisaloilla seka valtionhallinnos-
sa esimerkiksi vaaliasioissa, valtionavustus- ja virkamiesasioissa seka erilaisia
maksuja koskevissa asioissa.?¢ Oikaisuvaatimusjarjestelmda ehdotetaan laajennet-
tavaksi siten, ettd jarjestelma olisi kaytossa mahdollisimman kattavasti niissa asia-

ryhmissg, joihin se soveltuu. Sen ulkopuolelle jaisivat asiat, joissa on asian laadun

93 OMML 78/2010, s. 13 ja 15-16.
94 HE 230/2014 vp, s. 1.

9 HE 230/2014 vp, s. 1-2 ja 41.
96 HE 230/2014 vp, s. 21.
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ja asianosaisen oikeusturvan kannalta tirkedaa saada asia tarvittaessa nopeasti
tuomioistuimen ratkaistavaksi.?7 Oikaisuvaatimuksen kayttoalaa ei ehdoteta mil-

tadn osin supistettavaksi nykyisesta.

Hallituksen esityksessa yhdytdaan hallintolainkdyton tasotyéryhman niakemykseen
siita, ettd korkeimman hallinto-oikeuden tulisi voida keskittyd enemman siihen,
mitd oikeusturva ylimmalta oikeusasteelta edellyttda.?8 Toistaiseksi tdhdn ei ole ol-
lut suuren asiamaaran vuoksi riittavasti mahdollisuuksia. Korkeinta hallinto-
oikeutta edeltiavien oikeussuojakeinojen vahvistuminen antaa kuitenkin aikaisem-
paa paremmat mahdollisuudet laajentaa valituslupasaantelyn alaa ja siten rajoittaa
ylimpaan oikeusasteeseen saapuvien asioiden maaraa. Esityksessa korostetaan, et-
ta valituslupajarjestelman piiriin kuuluvissa asioissakin on edelleen kidytossa kaksi
tuomioistuinastetta. Valituslupajarjestelman laajentaminen ei myodskaan merkitsisi
korkeimman hallinto-oikeuden muuttamista yksinomaan ennakkopaatéstuomiois-
tuimeksi, silla hallintolainkayttoélain mukaan valituslupa myonnetdan paitsi ennak-
kopaatosperusteen myos asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen tai muun painavan

syyn perusteella (HLL 13.2 §).99

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan (PeVL 55/2014 vp, annettu 23.1.2015)
esittanyt, ettd hallituksen esitykseen (HE 230/2014 vp) sisdltyvat lakiehdotukset
voidaan kasitelld tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa.100 Hallituksen esityksessa
on huomioitu valiokunnan vuonna 2012 antama lausunto (PeVL 32/2012 vp), jos-
sa valiokunta muutti aiempaa kantaansa hallinto-oikeudellisen valituslupajarjes-
telman poikkeuksellisuudesta ja kehotti valtioneuvostoa arvioimaan mahdollisuut-
ta kehittaa korkeimman hallinto-oikeuden roolia hallintolainkayttéa ylimman as-

teen linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen suuntaan.10? Oikaisuvaatimusjarjes-

97 HE 230/2014 vp, s. 42-43. Ehdotuksen mukaan oikaisuvaatimusjarjestelmén ulkopuolelle jiisi-
vat esimerkiksi merkittdvan hallinnollisen seuraamuksen mairaamista tai uhkasakon tuomitsemis-
ta koskevat asiat sekd muut sellaiset asiaryhmat, joissa asia selvitetddn perusteellisesti jo ensivai-
heen hallintomenettelyssa, joihin liittyy yleensa vaativaa oikeudellista harkintaa tai joissa on taval-
lista, ettd samassa asiassa on useita asianosaisia.

98 HE 230/2014 vp, s. 38; OMML 78/2010, s. 15.

99 HE 230/2014 vp, s. 44-45. Vrt. Ruotsi, missa korkein hallinto-oikeus toimii ldhinna prejudikaatti-
tuomioistuimena. Taustalla on ajatus siita, ettei yhden tuomioistuimen ole mahdollista hoitaa sa-
maan aikaan tehokkaasti prejudikaattituomioistuimen tehtivid ja antaa aineellista oikeussuojaa
(ks. Stromberg-Lundell 2014, s. 198; HE 230/2014 vp, s. 34-35).

100 peVL 55/2014, s. 5.

101 PeVL 55/2014 vp, s. 2. Vrt. PeVL 32/2012 vp, s. 3-4.
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telman kehittamisen osalta perustuslakivaliokunta piti esitettyja oikaisuvaati-
musmenettelyn kayton kriteereja perusteltuina korostaen, ettei oikaisuvaatimus-
menettelya ole syyta sdilyttda tai ottaa kayttoon silloin, jos oikaisuvaatimusvaihe
tarpeettomasti pidentaa asian Kkasittelyn kokonaiskestoa. Valiokunta kiinnitti
huomiota myds siihen, ettei oikaisuvaatimusmenettelyn kaytté saa kaytannossa
johtaa perustuslain 21 §:n 2 momentissa tarkoitetun oikeuden saada perusteltu
paatos ja hallintolain perusteluvelvollisuutta koskevien sadnnosten kannalta kiel-

teiseen kehitykseen hallintoviranomaisissa.102

Tata tutkielmaa Kkirjoitettaessa hallituksen esitys erdaiden hallintoasioiden muutok-
senhakusddannoésten tarkistamisesta (HE 230/2014 vp) on kasiteltdvdana eduskun-
nan lakivaliokunnassa. Esityksessa on ehdotettu muutettavaksi hallintolainkaytto-
lain, korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain, hallintolain ja uhkasakkolain
ohella perati 174 muuta lakia. Ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan voimaan noin

puolen vuoden kuluttua siitd, kun ne on hyvaksytty ja vahvistettu.103

2.4. Oikaisumenettely erdiden Euroopan maiden lainsaadannossa

2.4.1. Vertailun ldhtokohdat ja vertailumaiden rajaaminen

Hallinnon sisdinen oikaisumenettely on oikeusturvakeinona kdytdssa useissa Eu-
roopan maissa - seka hallintotuomioistuinjarjestelman omaksuneissa maissa etta
sellaisissa maissa, joissa ei ole erillisid hallintotuomioistuimia vaan yleiset tuomio-
istuimet kasittelevat myds hallinnollisia riitaisuuksia.1%¢ Euroopan unionin oikeu-
teen ei kuitenkaan sisally yhtenaista hallinto-oikeudellista menettelysaannostoa
eika liioin yleissadntelya paiatoksen oikaisemisesta. Prosessiautonomian periaat-
teen mukaan pdavastuu unionin oikeuden soveltamisesta ja toimeenpanosta kuu-
luu jdsenvaltioiden viranomaisille, ja vastaavasti unionin oikeuden toteuttamiseen

liittyvasta oikeusturvasta huolehtivat ensisijaisesti kansalliset tuomioistuimet.10>

102 peVL 55/2014 vp, s. 3.

103 HE 230/2014 vp, s. 1-2.

104 HE 226,/2009 vp, s. 15.

105 Maenpad 2011a, s. 404 ja 422.
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Joissakin maissa oikaisumenettely on saddetty tuomioistuinkasittelyn pakolliseksi
esivaiheeksi. Tallaista sddntelya on esimerkiksi Puolassa ja TSekin tasavallassa.
Toisaalla hallinnon sisdinen muutoksenhakukeino voi puolestaan olla vaihtoehto
hallintolainkaytolle, kuten Virossa, missa hallintopdatokseen saa vaatia oikaisua
mutta oikaisumenettely ei ole tuomioistuinkasittelyn edellytys. Kaytanto on kirja-
vaa myo0s sen suhteen, missa viranomaisessa oikaisuasia ratkaistaan. Esimerkiksi
Espanjan, Alankomaiden ja Kreikan jarjestelmissa on kaytossa seka alkuperdisen
paatoksen tehneelle viranomaiselle osoitettava oikaisu ettad hierarkkinen oikaisu.
Eraissa maissa, kuten Hollannissa ja Puolassa, oikaisukeinoista ja oikaisuasian ka-
sittelyssd noudatettavasta menettelysta on saannelty yksityiskohtaisesti, kun taas
esimerkiksi Ranskassa menettelysadntely on vahdisempaa ja oikeuskdaytannon

rooli tdydentdvana oikeuslahteena korostunut.106

Tassa tutkielmassa Euroopan maista tarkemman vertailun kohteeksi on valittu
Ruotsi, jonka hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajarjestelmassa on eniten yhtalai-
syyksia Suomen jarjestelman kanssa, sekd vanhoista mannereurooppalaisen oike-
uskulttuurin maista Saksa ja Ranska, joissa myos on kaytdssa erillinen hallinto-
tuomioistuinjarjestelma. Lisaa ulottuvuutta vertailuun saadaan luomalla lyhyt kat-
saus sellaistenkin maiden jarjestelmiin, joissa erillisia hallintotuomioistuimia ei
ole. Tallaisista maista luonteviksi tarkastelun kohteiksi ovat valikoituneet Poh-

joismaiden joukosta Norja ja Tanska.

2.4.2. Ruotsi

Ruotsin yleisten hallintotuomioistuinten jarjestelma on kolmiportainen. Padsaan-
toisesti ensimmaisend valitusasteena toimii 12 alueellista hallinto-oikeutta (fér-
valtningsridtter). Hallinto-oikeudesta muutoksenhakutie kulkee Ruotsin vanhim-
paan hallintotuomioistuimeen, kamarioikeuteen (kammarrdtter), jonka juuret
juontavat aina 1600-luvulle asti. Kamarioikeuksia on yhteensa nelja. Erdissa asia-

ryhmissd, muun muassa asiakirjajulkisuutta koskevissa asioissa, muutosta viran-

106 HE 226/2009 vp, s. 15.
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omaisen paatokseen haetaan hallinto-oikeuden sijaan suojaan kamarioikeudelta.
Ruotsin ylimpana hallintotuomioistuimena - ja joissakin asiaryhmissa poikkeuk-
sellisesti ainoana muutoksenhakuasteena - toimii korkein hallinto-oikeus (Hégsta

forvaltningsdomstolen).107

Hallintopaatoksen oikaisusta ja uudelleen Kkasittelystd (omprévning av beslut) saa-
detdan yleislain tasoisesti Ruotsin vuonna 1987 voimaan tulleen hallintolain (for-
valtningslag 1986:223, FL) 27-28 §:ssd. Kirjoitus- tai laskuvirheen taikka muun
niihin verrattavan erehdyksen korjaamisesta siadetdan hallintolain 26 §:ssd. Om-
provning-jarjestelmassa oikaisu on lahtokohtaisesti sidottu valitukseen, osaksi
muutoksenhaun kokonaisuutta. Jarjestelma perustuu siihen, etta valituskirjelma
toimitetaan aina pdatoksen tehneelle viranomaiselle, mitd kautta asia tulee oi-
kaisuasiana esille kyseisessd viranomaisessa. Oikaisu on kuitenkin mahdollista
tehda myos valituksesta erillaan. Taman vaihtoehdon tarkoituksena on sailyttaa

jarjestelman joustavuus eli sen toimiminen valituksen ulkopuolisissakin tilanteis-

sq.108

Hallintopaatdksen tehneen viranomaisen tulee ("skall”) suorittaa oikaisu, jos paa-
tos on ilmeisen virheellinen. Lisdksi edellytetaan, ettd oikaisu voi tapahtua nopeas-
ti ja yksinkertaisesti ja ettd muutos ei tapahdu yksityisen asianosaisen vahingoksi
(FL 27.1 §). Toisaalta viranomaisella ei ole oikaisuvelvollisuutta, jos se on jattanyt
asiakirjat ylemmalle instanssille tai jos on erityisid syitd oikaisun tekematta jatta-
miselle (FL 27.2 §).10° Vireilld oleva valitus raukeaa oikaisun johdosta vain siina
tapauksessa, etta valittajan vaatimukset hyvaksytadn kokonaisuudessaan. Viran-
omaisen oikaistessa paatosta jollain muulla kuin valittajan vaatimalla tavalla vali-
tuksen katsotaan kohdistuvan tihdn uuteen paatokseen (FL 28 §).110 Hallintolain
yleissdantelyn lisaksi tietyilla hallinnonaloilla on oikaisua koskevia erityissaannok-

sia, joissa on joko omaksuttu hallintolain perusmalli oikaisusta valituksen yhtey-

107 Stromberg-Lundell 2014, s. 190-199; HE 230/2014 vp, s. 33. Ks. myos Ruotsin tuomioistuinlai-
toksen verkkosivut: www.domstol.se - Sveriges domstolar - Myndighetsbeslut (2.2.2015).

108 HE 226/2009 vp, s. 15-16.

109 Ks. Stromberg-Lundell 2014, s. 170-171.

110 Ks. Stromberg-Lundell 2014, s. 220.
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dessa tai edellytetty erillisen oikaisuvaatimuksen tekemistd ennen varsinaiseen

muutoksenhakuun turvautumista.l1!

Ruotsissa oikaisuvaatimusjarjestelmaan ei ole oltu taysin tyytyvaisia. Oikaisun
kayttamiseen on vaikuttanut rajoittavasti ennen kaikkea se, etta oikaisukynnys on
- oikeusturvajarjestelmdn toimivuuden ja tehokkuuden nimissa - asetettu varsin
korkealle: viranomaisten ei oleteta ryhtyvan kovinkaan laajaan oikaisuedellytysten
tutkintaan, vaan virheiden edellytetdan olevan ilmeisid ("Finner en myndighet att
ett beslut ... dr uppenbart oriktigt..."). Viranomaisten ei mydskaan ole katsottu otta-
neen oikaisusadnnosten suhteen sellaista tulkinta-asennetta kuin olisi koettu jar-
jestelmdn kaytettdvyyden kannalta suotavaksi. Ndistd syistd oikaisumenettely ei
ole saanut Ruotsin oikeussuojajdrjestelmdssa laajempaa itsendistd merkitysta.112
Parhaillaan kdynnissa olevan hallintolain uudistuksen yhteydessa on tarkoitus ke-

hittdd myos oikaisumenettelya.113

2.4.3. Saksa

Saksassa hallintotuomioistuimet kasittelevat julkisoikeuden alaan kuuluvia riita-
asioita silloin, kun ne eivat ole laadultaan valtiosdadntooikeudellisia eiki niita ole
nimenomaisesti sdddetty jonkin muun tuomioistuimen toimivaltaan kuuluviksi.
Yleisten hallintotuomioistuinten jarjestelmda on kolmiportainen. Ensimmadisend
muutoksenhakuasteena toimii kaiken kaikkiaan 52 hallinto-oikeutta (Verwal-
tungsgerichte). Toisen asteen hallinto-oikeudet, 15 hallintoylioikeutta (Oberver-
waltungsgerichte / Verwaltungsgerichtshéfe), toimivat niin ikdan osavaltiotasolla.
Erdissd laajakantoisemmissa asioissa hallintoylioikeudet toimivat ensimmaisena
muutoksenhakuasteena. Ylin hallintotuomioistuin, korkein hallinto-oikeus (Bun-

desverwaltungsgericht), toimii liittovaltiotasolla.114

111 Ks. esim. Ruotsin ulkomaalaislaki (utldnningslag 2005:716, 13:13 §), verotuslaki (sktteférfaran-
delag 2011:1244, 66 luku ja 67:20 §) ja sosiaalivakuutuslaki (socialférsdkringsbalk 2010:110, 113:7
ja10§).

112 HE 226/2009 vp, s. 16.

113 50U 2010:29,s. 53

114 HE 230/2014 vp, s. 35. Ks. myos Saksan korkeimman hallinto-oikeuden verkkosivut:
www.bverwg.de - Bundesverwaltungsgericht - Verwaltungsgerichtsbarkeit (2.2.2015).
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Saksassa varsinaista muutoksenhakua edeltdd useimmiten pakollinen oikaisuvaa-
timusvaihe (Widerspruchsverfahren), josta sddnnellddan vuonna 1960 voimaan tul-
leessa hallintoprosessilaissa (Verwaltungsgerichtsordnung 21.01.1960, VwGO).
Muodollisesti Widerspruch-jarjestelma on hallintomenettelya eika hallintolainkayt-
tomenettelyd, ja sita koskeva taydentdva sdantely sisaltyykin vuoden 1976 hallin-
tomenettelylakiin (Verwaltungsverfahrensgesetz 25.05.1976, VwVfG). Edelld mai-
nittujen yleislakien lisaksi menettelysta voidaan sdatda erityislainsaddanndéssa se-

ki liittovaltio- ettd osavaltiotasolla.115

Saksan muutoksenhakujarjestelma perustuu eri kannetyyppeihin.116 Qikaisuvaa-
timusmenettelyn lapikdyminen on edellytys tiettyjen kannetyyppien, velvoittamis-
kanteen (Verpflichtungsklage) ja moitekanteen (Anfechtungsklage), nostamiselle
hallinto-tuomioistuimessa (VwGO 68-69 §).117 Se, onko asia Kkasiteltdva oi-
kaisuvaatimusmenettelyssd ennen sen viemista tuomioistuimeen, ei siten riipu
asian laadusta vaan kannetyypistd, jolla asia saatettaisiin tuomioistuimen kasitel-
tavaksi. Oikaisuvaatimusmenettelyssa tutkitaan hallintotoimen laillisuus ja tarvit-

taessa tarkoituksenmukaisuus (VwGO 68.1 §).

Oikaisuvaatimusmenettelyssd alkuperaisen hallintopdatoksen tehnyt viranomai-
nen (Ausgangsbehérde) voi tarkistaa kantaansa ratkaisunsa suhteen ja oikaista
virheellisen paatoksen (VwGO 72 §). Ellei paatoksen tehneelle viranomaiselle osoi-
tettu oikaisuvaatimus johda asianosaisen kannalta myonteiseen tulokseen, menet-
tely jatkuu erillisessd oikaisuviranomaisessa (Widerspruchsbehorde), joka on
yleensa paatoksentekoviranomaiseen nahden hierarkkisesti ylempi viranomainen
(VwGO 73 §). Tilanteessa, jossa Widerspruch-hakemukseen ei ilman hyvaksyttavaa
syyta ole annettu ratkaisua kohtuullisessa ajassa, asianosaisella on tietyin edelly-
tyksin oikeus kanteen nostamiseen tuomioistuimessa ilman oikaisuvaatimusme-

nettelyvaiheen loppuun kdymista (VwGO 75 §).

Saksan oikaisujarjestelma sisaltaa Widerspruch-menettelyn ohella muitakin hallin-

non sisdisid oikaisukeinoja. Hallintomenettelylain 42 §:ssd on sdadetty kirjoitus-,

115 HE 226/2009 vp, 18.
116 Schenke 2012, s. 248.
117 Ks. Posser-Wolff 2014, s. 418.

31



lasku- ja muiden vastaavien ilmeisten virheiden korjaamisesta seka asiavirheen it-
seoikaisusta (Offenbare Unrichtigkeiten im Verwaltungsakt). Lisdksi lain 51 §:ssd on
sdddetty purkuluonteisesta itseoikaisusta (Wiederaufgreifen des Verfahrens). Saan-
noksen mukaan lainvoimainen hallintopaatés voidaan muuttaa tai kumota asian-
osaisen eduksi taman tekeman hakemuksen johdosta, mikali paatoksen perusteena
ollut tosiasia- tai oikeustila on paatoksen tekemisen jalkeen muuttunut tai jos on
kaytettavissa uusia todisteita. Hallintomenettelylaissa saannellyt viranomaisen it-
seoikaisukeinot (VWVG 42 ja 51 §) eivat ole kytkoksissa tuomioistuinkasittelyyn,

toisin kuin Widerspruch.118

Oikaisujarjestelma on Saksassa tarkea osa hallinnon oikeussuojaa. Sen, etta hallin-
toviranomaiset voivat itse korjata paiatostensa virheellisyydet, on todettu vahvis-
tavan hallinnon sisdisen kontrollin merkitysta ja hallinnon lakisidonnaisuutta. Sa-
malla hallintotuomioistuimet vapautuvat sellaisten asioiden kasittelysta, jotka hal-
linto voi itsekin ratkaista. Lisdksi jarjestelmassa korostuu yksilon oikeusturva seka
viranomaisen erityisasiantuntemus. Widerspruch-jarjestelmille on haluttu antaa
todellista merkitysta hallinnollisten riitaisuuksien suodattamisessa, ja jarjestelman

onkin arvioitu toimivan kdytannossa varsin tehokkaasti.119

2.4.4. Ranska

Myo6s Ranskan yleisten hallintotuomioistuinten jarjestelma on kolmiportainen.
Alimpana oikeusasteena toimii yhteensa 42 tribunal administratif -tuomioistuinta.
Niiden paatoksiin haetaan muutosta (appel) paasaantoisesti cour administrative
d'appel -tuomioistuimista, joita on kahdeksan. Appel-tyyppisessda muutoksenhaus-
sa tuomioistuin voi tutkia sekd oikeuskysymyksia ettd nayttokysymyksia. Ranskan
ylimpana hallintotuomioistuimena toimii Conseil d'Etat, joka tutkii padsaantoisesti
vain oikeuskysymyksid (cassation-tyyppinen muutoksenhaku). Erdissa asiaryh-
missa tribunal administratifien paatoksiin ei kuitenkaan saa hakea appel-tyyppista

muutosta vaan ainoastaan cassation-tyyppista muutosta suoraan Conseil d'Etat'sta.

118 Ks. HE 226,/2009 vp, s. 18-19.
119 HE 226/2009 vp, s. 19.
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Joissain asioissa Conseil d'Etat taas toimii toisena oikeusasteena appel-tyyppisessa

muutoksenhaussa.120

Muutoksenhaku jakautuu kahteen eri tyyppiin sen mukaan, kasitelladanké hakemus
ennen tuomioistuinkasittelyda hallinnossa précontentieux-menettelysadnt6ja nou-
dattaen vai suoraan tuomioistuimessa eli contentieux-vaiheessa. Muutoksenhaku-
jarjestelman peruselementit ovat yleinen oikeus tehda oikaisuvaatimus, viran-
omaisen mahdollisuus korjata itse virheensd seka varsinainen muutoksenhaku
tuomioistuimessa. Oikaisuvaatimuksen Kkasittely sekda viranomaisen itseoikaisu
luetaan hallintomenettelyksi.l21 Ranskan oikeusjadrjestykseen ei sisdlly lainkaan

hallintoasioiden kasittelya ohjaavaa yleislakia.122

Oikaisuvaatimuksesta on Ranskassa kdytossa useita eri tyyppeja. Ne eroavat toisis-
taan sen suhteen, mikd taho oikaisuvaatimuksen Kkasittelee, perustuuko oi-
kaisuvaatimus erityissdannokseen vai yleiseen oikeuteen tehda oikaisuvaatimus ja
onko oikaisuvaatimus muutoksenhaun pakollinen esivaihe vai ei. Oikaisuvaatimus
osoitetaan joko paatoksen tehneelle virkamiehelle, jolloin oikaisuvaatimus on ni-
meltddn recours gracieux, tai paatoksen tekijaa hierarkiassa ylemmalle viranomai-
selle, jolloin oikaisuvaatimuksesta kdytetdadn nimitysta recours hiérarchique. Hal-
linnon asiakas voi naistd vaihtoehdoista valita, kumman oikaisuvaatimuksen hin
tekee vai tekeekdé han molemmat. Erityissddnnokseen perustuva oikaisuvaatimus
voidaan osoittaa myos erityissadnnoksessa maaratylle valvontaviranomaiselle, jo-

ka on yleensd monijaseninen lautakunta (autorité de tutelle).123

Valinnaisia oikaisuvaatimuksia, joista ei ole olemassa erityissadnnostd, kutsutaan
yleisen oikeuden oikaisuvaatimuksiksi, valituksiksi (recours de droit commun). Oi-
keus tallaisen oikaisuvaatimuksen tekemiseen on yleinen, ja menettely on varsin
vapaamuotoista. Erityiset oikaisuvaatimukset (procedures spéciales) puolestaan
perustuvat erityissdannoksiin. Jos erityissaannoksistda tai oikeuskdytdnnostd ei

muuta johdu, erityisiin oikaisuvaatimuksiinkin soveltuvat yleisen oikeuden oi-

120 HE 230/2014 vp, s. 36. Ks. my6s Conseil d'Etat'n verkkosivut: www.conseil-etat.fr - Tribunaux &
Cours - Organisation (2.2.2015).

121 HE 226/2009 vp, s. 19.

122 Ks, HE 72/2002 vp, s. 23.

123 HE 226/2009 vp, s. 19.
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kaisuvaatimusta koskevat sadnnokset. Paasaantoisesti oikaisuvaatimus ei ole
Ranskassa muutoksenhaun pakollinen esivaihe. Oikaisuvaatimuksen pakollisuus
voi perustua vain erityissidnnokseen sisdltyvaan selvdan maaraykseen. Erityis-
saannoksiin perustuvista oikaisuvaatimuksista kaikki eivat kuitenkaan ole pakolli-

sia.124

Oikaisuvaatimuksen Kkasitteleva viranomainen tutkii alkuperdisen paatoksen niin
lainmukaisuuden kuin tarkoituksenmukaisuudenkin osalta ja antaa perustellun
paatoksen, joka vastaa oikaisuvaatimuksessa esitettyihin vaatimuksiin. Pakollista
oikaisuvaatimusta koskevissa erityissadnnoksissa asetetaan yleensd madraaika,
jonka kuluessa viranomaisen tulee vastauksensa antaa. Ranskassakin oikaisuvaa-
timusjarjestelma toimii hyvin ja vahentda tuomioistuinkasittelyjen maaraa asiois-

sa, jotka voidaan ratkaista hallinnon tasolla.12>

2.4.5. Norja ja Tanska

Norjassa ei ole yleisistd tuomioistuimista erillisia hallintotuomioistuimia. Norjan
hallinto-oikeudellinen jarjestelma pitaa kuitenkin sisdllaan laajat viranomaisen it-
seoikaisumahdollisuudet sekd muutoksenhakuoikeuden ylemmalle viranomaiselle.
Yleissddnnokset hallinnollisesta muutoksenhausta (klage) seka itseoikaisusta
(omgjering) sisaltyvat vuoden 1970 hallintolakiin (lov om behandlingsmdten i for-
valtningssaker, forvaltningsloven LOV-1967-02-10). Lain 35 §:n mukaan paatoksen
tehnyt viranomainen voi ("kan") ottaa hallintoasian uudelleen harkittavaksi ilman
asianosaisen valitusta. Edelleen muutoksenhakuviranomainen tai muu ylempi vi-
ranomainen voi oikaista pdatdstd muutoksenhausta riippumatta. Jarjestelmasta
kaytetdadn yhteisnimitystd omgjgring av vedtak uten klage. Muutoksenhausta
ylemmadlle viranomaiselle saddetddn puolestaan hallintolain 28 §:ssa. Siitd huoli-
matta, ettd tihan muutoksenhakukeinoon kohdennetaan erityisia oikeusturvaedel-

lytyksia, sekin katsotaan hallintomenettelyksi eika hallintolainkaytdksi.126

124 HE 226/2009 vp, s. 19.
125 HE 226/2009 vp, s. 19-20.
126 HE 226/2009 vp, s. 17.
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Tanskassakaan ei ole erillista hallintotuomioistuinjarjestelmaa. Vuonna 1987 voi-
maan tullut hallintolaki (forvaltningslov, lov nr. 571 af 19. december 1985) ei
myoOskaan sisdlla yleissadnnoksia muutoksenhausta eika oikaisusta tilanteissa,
joissa hallintopdatosta rasittaa virhe. Muutoksenhausta toiselle hallintoviranomai-
selle (administrativ rekurs) sidnnellaan erityislainsddddannossa. Valtaosassa hallin-
toasioita koskevista erityislaeista on tallainen muutoksenhakumahdollisuus.
Yleensd muutoksenhaku tehddian valituslautakunnalle, joita on usealla hallin-
nonalalla. Lisaksi Tanskassa on kaytossa remonstration-oikeussuojakeino, jolla
tarkoitetaan muutoksenhakua samalle eli padtoksentekoviranomaiselle. Joissakin
erityissdannoksissa administrativ rekurs ja remonstration on limitetty toisiinsa si-
ten, ettd muutoksenhaku on tehtdava ensin alkuperaisen paatoksen tehneelle viran-
omaiselle ja, mikali tdma ei suostu oikaisemaan paatdsta, muutoksenhakuasiakirjat
on toimitettava erilliselle muutoksenhakuinstanssille. Paatoksen tehneelld tai
ylemmalla viranomaisella on my6ds mahdollisuus kasitella asia uudelleen kokonaan
muutoksenhakuinstituution ulkopuolella (tilbagekaldelse og aendring af forvalt-
ningsafggrelse/omggrelse). Uudelleenkasittely voi tapahtua joko viranomaisen

omasta, yksityisen asianosaisen tai toisen viranomaisen aloitteesta.12”

Seka Norjassa ettd Tanskassa oikaisujarjestelmat toimivat tehokkaasti: vain pieni
osa hallinnon riitaisuuksista ohjautuu yleisiin tuomioistuimiin. Molemmissa mais-
sa oikaisun on todettu olevan yksinkertainen, varsinaista muutoksenhakua kevy-
empi vaihtoehto korjata hallinnon virheitd, tehostaa oikeusvarmuutta ja vahvistaa
yksilon oikeussuojaa. Oikeussuoja-aspektin lisdksi jarjestelma edesauttaa julkisen
intressin toteutumista, kun ylemmalla viranomaisella on mahdollisuus ohjata ja

kontrolloida alemman viranomaisen toimintaa.128

127HE 226/2009 vp, s. 17-18.
128 HE 226/2009 vp, s. 17-18.
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3. OIKAISUVAATIMUSMENETTELYN NYKYTILA

3.1. Oikaisuvaatimusmenettelyn kulku

3.1.1. Oikaisuvaatimusta koskevat hallintolain 7 a luvun yleissaannokset

Hallintolaissa saddetdan yleisesti hyvan hallinnon perusteista sekd hallintoasian
kasittelyssd noudatettavasta menettelysta. Siltd osin, kuin erityislainsddadanndésta
ei muuta johdu, hallintolakia noudatetaan myo6s oikaisuvaatimuksen kasittelyssa.
Jos erityislaeissa on hallintolaista poikkeavia sadnnoksid, niitd sovelletaan hallinto-
lain asemesta (HL 5.1 §). Oikaisuvaatimusjarjestelmalle tunnusomainen piirre on-
kin se, ettd osa menettelyvaatimuksista saa sisdltonsa hallintolain yleissdaantelysta
ja osa taas erityislainsaddannosta. Oikaisuvaatimusta koskevasta paatoksenteko-
menettelystd sadnnellddn yksityiskohtaisesti esimerkiksi kuntalaissa (365/1995,
KuntaL), jonka 11 lukuun sisdltyviat menettelysddannokset on laadittu padosin yh-

teisiksi oikaisuvaatimukselle ja kunnallisvalitukselle.12?

Hallintolaki on alun perin sdadetty ensiasteen paatoksentekoa silmalla pitden. Oi-
kaisuvaatimusmenettelyyn liittyvat oikeusturvaodotukset ovat jarjestelman muu-
toksenhakuluonteesta johtuen paikoin tasta poikkeavat, joten oikaisuvaatimusme-
nettelyn keskeisimmistd perusteista on katsottu tarpeelliseksi sddannelld laissa
erikseen (HL 7 a luku). Sddntelyratkaisussa on pohjimmiltaan kyse hallintolain
tadydentamisesta ja tismentdmisesta oikaisuvaatimusmenettelyn omia tarkoitus-
perid ja tavoitteita palvelevalla tavalla.130 Hallintolain 7 a lukuun sisaltyy seitse-
man pykalaa, jotka koskevat luvun sdaanndsten soveltamista ja suhdetta muuhun
lainsddadantoon (49 a §), oikaisuvaatimuksen tekemista ja valituskieltoa (49 b §),
oikaisuvaatimusaikaa (49 c §), oikaisuvaatimuksen muotoa ja sisaltoa (49 d §), ka-
sittelyn Kiireellisyytta (49 e §), viranomaisen maaraysta taytantdonpanosta (49 f §)

seka oikaisuvaatimuksen ratkaisemista ja virheen korjaamista (49 g §).

129 Ks, Halila-Aer 2011, s. 51.
130 HE 226/2009 vp, s. 42-43.
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Hallintolain 49 a §:n 1 momentin mukaan lain 7 a luvussa sdddetddn menettelysta
oikaisuvaatimuksen kasittelyssa. Sadnnoksida sovelletaan myds, jos virkamiehen
paattama asia on ennen muutoksenhakua saatettava asianomaisen viranomaisen
kasiteltavaksi. Hallintolain 7 a luvun saantely koskee siten ainoastaan oikaisukei-
nojen paamuotoa, oikaisuvaatimusta, ja siind noudatettavaa menettelya. Oi-
kaisuvaatimuksen kasitteen alaisuuteen luetaan myos hierarkkiset oikaisut, jotka
liittyvat toimivallan delegointiin monijaseniselta toimielimelta sen alaiselle viran-
haltijalle. Sen sijaan hallintolain 7 a luvun soveltamisalaan eivat kuulu muut oi-
kaisulajit, kuten valitukseen sidottu oikaisu, hankintaoikaisu ja asia- tai kirjoitus-

virheen korjaaminen.131

Hallintolaki ei maarittele yleisesti oikeutta oikaisuvaatimuksen tekemiseen. Oikeus
tehda oikaisuvaatimus perustuu aina erityissddnnokseen muualla lainsdadannossa
(HL 49 b §).132 Hallintolaissa ei toistaiseksi sdddetd myoskaan siitd, kuka tai mika
taho voi tehda oikaisuvaatimuksen. Tasta saddetdan yleensa eri hallinnonalojen
lainsddadannossa samalla, kun oikaisuvaatimusvelvoite asetetaan. Pdidsdintoisesti
oikeus tehda oikaisuvaatimus perustuu erityissiannoksissa asianosaisasemaan,
vaikka asia on saatettu ilmaista lakitekstissa varsin vaihtelevin tavoin. Eradissa
saannoksissa oikaisuvaatimusoikeus on madaritelty asianosaisen lisiaksi muillekin
tahoille: esimerkiksi kunnan viranomaisen paatokseen saa vaatia oikaisua paitsi
asianosainen myos jokainen kunnan jasen (Kuntal, 92 §) ja verotukseen voi vaatia
oikaisua verovelvollisen lisdksi myo0s veron saaja (laki verotusmenettelysta

1558/1995, VML, 62 §).133

Eduskunnassa parhaillaan vireilla olevassa hallituksen esityksessa erdiden hallin-
toasioiden muutoksenhakusadnnosten tarkistamisesta (HE 230/2014 vp) kuiten-
kin ehdotetaan lisattavaksi hallintolain 7 a lukuun yleissaannds siita, kuka saa teh-
da oikaisuvaatimuksen. Ehdotettu sdadannds vastaisi hallintolainkayttolain sdannos-
ta valitusoikeudesta (HLL 6 §). Sddannoksen mukaan oikaisua saisi vaatia asian-

osainen eli se, johon paatos on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai

131 HE 226/2009 vp, s. 54. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 67-68.

132 HE 226/2009 vp, s. 55. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 89-90; Kulla 2012, s. 288. Tassa suhteessa
oikaisuvaatimusjarjestelma eroaa valitusjarjestelméstd, jossa noudatetaan lahtokohtaisesti yleisen
valitusoikeuden periaatetta (HLL 4 ja 5 §).

133 Ks. Halila-Aer 2011, s. 105-109; Mdenpaa 2013, s. 585.
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etuun paatos valittomasti vaikuttaa. Lisdksi oikaisua saisi vaatia viranomainen, jos
laissa niin sdadetadn tai jos muutoksenhakuoikeus on viranomaisen valvottavana

olevan julkisen edun vuoksi tarpeen.134

Yleinen muutoksenhakukeino hallintoasiassa tehtyyn paatokseen on valitus: ellei
laissa ole erikseen sdadetty, ettd asianomaiseen hallintopaatokseen haetaan muu-
tosta oikaisuvaatimuksella, padtokseen haetaan paasaiannon mukaan muutosta va-
littamalla (HLL 4 ja 5 §). Valituksen ja oikaisuvaatimuksen keskindisestd suhteesta
sddnnellddn hallintolain 49 b §:ssd. Erityislainsddddnnossa asetetusta oikaisuvel-
voitteesta seuraa, ettd asianomaiseen paatokseen on ensin vaadittava oikaisua ja
valittaa saa vasta oikaisuvaatimuksen johdosta annetusta paatoksesta. Jos ensivai-
heen hallintopdatoksesta valitetaan oikaisuvelvoitteesta huolimatta virheellisesti
suoraan hallinto-oikeuteen, hallinto-oikeus ei padsaantdisesti voi ottaa valitusta
tutkittavakseen vaan sen tulee hallintolainkdyttélain 29 ja 30 §:n nojalla siirtaa
asia ratkaistavaksi oikaisuvaatimusasiana.l35 Virheellinen vireillepano hallinto-
oikeudessa ei vaikuta oikaisuvaatimukselle siddetyn maaraajan kulumiseen. Vas-
tuu asian oikeasta vireillepanosta on siten oikaisuvaatimuksen tekijalla, mikali ta-
ma on saanut asianmukaiset oikaisuvaatimusohjeet.13¢ Oikaisuvaatimusohjeista

sddnnelldan hallintolain 46 §:ssa.

Oikaisuvaatimuksen tekemistd koskevasta maaraajasta saddetaan lahtokohtaisesti
erityislainsdadanndssa.13” Maaraajat voivat olla asian luonteesta riippuen hyvinkin
vaihtelevia: lyhyimmat ovat 14 paivaa (esimerkiksi KuntaL 93 §) ja pisimmat viisi
vuotta (VML 23 a.2 §). Mikdli maaraajasta ei ole erikseen sdddetty, oikaisuvaatimus
on tehtdva hallintolain 49 c §:n 1 momentissa saddetyssd maaraajassa, joka on 30
paivaa paatoksen tiedoksisaannista. Hallintopaatoksen tiedoksiantovelvollisuudes-
ta sdddetddn yleisesti hallintolain 54 §:sséd ja tiedoksiantomenettelysta hallintolain

9ja 10 luvussa.

134 HE 230/2014 vp, s. 43-44. Aiemmasta pohdinnasta, pitdisiko oikaisuvaatimusoikeus sitoa hal-
lintolain vai hallintolainkayttolain asianosaismaaritelméaan, ks. HE 226/2009 vp, s. 36-37.

135 HE 226/2009 vp, s. 55.

136 HE 226/2009 vp, s. 55. Ks. myos Halila-Aer 2011, s.91.

137 HE 226/2009 vp, s. 55-56. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 129-130.
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Oikaisuvaatimuksen tekemiselle siddetty maardaaika on ehdoton ja sitova.l38 Jos
oikaisuvaatimusta ei ole tehty maaraajassa, se jatetdan hallintolain 49 ¢ §:n 2 mo-
mentin nojalla tutkimatta. Sddnnés kytkeytyy hallintolain 17 §:n 1 momenttiin,
jonka mukaan asiakirjan lahettdjan on huolehdittava siitd, etta asiakirja saapuu vi-
ranomaiseen maadraajassa.13? Oikaisuvaatimuksen tdydentdminen maardajan paat-
tymisen jalkeen on kuitenkin sallittua (HL 22 §). Talla tavoin voidaan turvata se,
ettd muutoksenhakuperusteet tulevat mahdollisimman kattavasti ratkaistuiksi jo
oikaisuvaatimusvaiheessa.l40 Myo6hdssa tullut oikaisuvaatimus voidaan myos sen
sisallosta riippuen tutkia viranomaisen harkinnan mukaan muuta menettelya kos-
kevana vireillepanona, esimerkiksi hallintolain 50 §:n mukaisena asiavirheen kor-
jaamisena. Saannonmukaisesti ndin ei silti ole syyta menetelld. Toisaalta, jos paa-
tosta rasittaa ilmeinen virhe, hallinnon laillisuus- ja palveluperiaatteiden voidaan
katsoa edellyttavan virheen korjaamista. Talloin ei kuitenkaan enda ole kyse oi-

kaisuvaatimuksen kasittelysta.141

Vaikka oikaisuvaatimus on ennen kaikkea nopea ja joustava tapa oikaista hallinto-
paatoksessa olevat virheet, se on oikeussuojakeinona muotosidonnainen.42 Hallin-
tolain 49 d §:n mukaan oikaisuvaatimus on tehtdva kirjallisesti toimivaltaiselle vi-
ranomaiselle. Kirjallinen muoto tayttyy, jos oikaisuvaatimus pannaan vireille sdh-
koisessda muodossa siten, kuin sdhkoisestad asioinnista viranomaistoiminnassa an-
netussa laissa (13/2003) saddetdan, esimerkiksi sahkopostitse.143 Toimivaltaisesta
viranomaisesta oikaisuvaatimusasiassa ei toistaiseksi sisally yleissaannosta hallin-
tolakiin. Perinteisesti muutoksenhakutiena on kaytetty oikaisuvaatimusta paatok-
sentekijalle itselleen, mutta kyseeseen voi tulla myo6s oikaisuvaatimuksen tekemi-
nen paatoksentekijad ylemmalle saman hallinnonalan viranomaiselle, erilliselle

lautakuntatyyppiselle toimielimelle tai varsinaiselle viranomaiselle tilanteessa,

138 Halila-Aer 2011, s. 136.

139 Vastuu asiakirjan saapumisesta viranomaiseen maardajassa on asiakirjan lahettajalla eli asiak-
kaalla my6s silloin, jos asiakirjan perillemeno vaarantuu lahettdjastd riippumattomasta syysta.
Esimerkiksi postin kulussa tapahtuneet hairiot tai lahetin laiminlyonti asiakirjan toimittamisessa
eivat poista lahettdjan vastuuta (HE 72/2002 vp, s. 69).

140 HE 226/2009 vp, s. 56. Koska hallintolaissa ei ole rajoitettu oikaisuvaatimuksen muuttamista,
oikaisuvaatimuksen tekija voi tdydentdessadn oikaisuvaatimusta esittia myos uuden vaatimuksen
tai laajentaa oikaisuvaatimustaan (Halila-Aer 2011, s. 121).

141 HE 226/2009 vp, s. 56.

142 Niemivuo ym. 2010, s. 355; Kulla 2012, s. 289.

143 HE 226/2009 vp, s. 56. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 113.

39



jossa ensiasteen paatoksentekija on ollut muu kuin viranomaistaho, kuten yksityi-

nen toimija.144

Vireilld olevassa hallituksen esityksessa (HE 230/2014 vp) hallintolakiin ehdote-
taan lisattavaksi yleissaannos siitd, mille viranomaiselle oikaisuvaatimus tehdaan.
Saannoksen mukaan oikaisuvaatimus tehtdisiin hallintopaatoksen tehneelle viran-
omaiselle, jolloin tastd ei olisi enda tarpeen saatida erikseen eri hallinnonalojen
lainsdaddannossa. Erikseen tulisi kuitenkin edelleen sdatda oikaisuvaatimusviran-
omaisesta silloin, kun oikaisuvaatimus tehtdisiin muulle kuin paatoksen tehneelle

viranomaiselle.145

Oikaisuvaatimuksen sisdllon osalta hallintolain 49 d §:ssi sdidetian, etti oi-
kaisuvaatimuskirjelmassa on ensinndkin ilmoitettava paitos, johon haetaan oi-
kaisua. Oikaisuvaatimuksen kohteena on siten aina hallintopaatos.14¢ Toiseksi oi-
kaisuvaatimuskirjelmdssa on ilmoitettava, millaista oikaisua paatokseen vaaditaan
ja milla perusteilla sitd vaaditaan (HL 49 d §). Oikaisuvaatimuksen kohteen tas-
mentaminen ei ole varsinaisesti tarpeen silloin, kun oikaisua vaaditaan koko paa-
tokseen. Sen sijaan oikaisuvaatimuksen kohdistuessa vain osaan paiatoksesta on
tarkeaa, etta kirjelmasta kdy ilmi, milta kohdin ja milla tavalla oikaisuvaatimuksen
tekija haluaa paatostd muutettavan.l4? Asianosaisen intressissd on myos tuoda
esiin se, millaisiin perusteisiin - lahinna tosiseikkoihin - oikaisuvaatimus nojautuu.
Perustelujen esittiminen ei ole edellytys oikaisuvaatimuksen tutkimiselle, mutta
perusteluilla saatetaan hyvinkin vaikuttaa asian lopputulokseen.48 Yleisena lahto-
kohtana on, ettid oikaisuvaatimuksen saa tehdi seki laillisuus- etta tarkoituksen-

mukaisuusperusteella.14?

144 Kulla 2012, s. 289; Niemivuo ym. 2010, s. 356; KM 2008:4, s. 131-132.

145 HE 230/2014 vp, s. 44.

146 P3atoksen oikaisuvaatimuskelpoisuudesta ei ole yleissddnndsta hallintolaissa, vaan siitd sdade-
taan erityislainsdddannossa (esim. KuntaL 91 §). Ks. myods HE 226/2009 vp, s. 36; Halila-Aer 2011,
s.93-99.

147 Halila-Aer 2011, s. 117-119.

148 Halila-Aer 2011,s.121-122.

149 HE 226/2009 vp, s. 38. Ks. myods Mdenpai 2013, s. 586; Halila-Aer 2011, s. 122-124.
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Muutoksenhakija saa tiedon oikaisuvaatimuksen vaadittavasta muodosta ja sisal-
16sta yksinkertaisesti ja luotettavasti oikaisuvaatimusohjeista.l50 Jos viranomaisel-
le toimitettu oikaisuvaatimuskirjelma on joltain osin puutteellinen, viranomaisen
on hallintolain 22 §n 1 momentin mukaan kehotettava ldhettijad maardajassa
tadydentamadn sitd, jollei tdydentaminen ole tarpeetonta asian ratkaisemiseksi.
Saman pykaldn 3 momentin nojalla asianosainen voi tdydentaa oikaisuvaatimus-
taan my0s omasta aloitteestaan.1>1 Koska oikaisuvaatimuksen vireillepanon muo-
tovaatimuksilla on ennen muuta yksilon oikeusturvan edistamiseen liittyva tehta-
va, viranomaisen tulisi suhtautua muotovaatimusten tayttymiseen tarvittaessa
joustavasti, hallintolakiin sisdltyva palveluperiaate ja neuvontavelvollisuus huomi-

oon ottaen.152

Oikaisuvaatimusasioissa, kuten hallintoasioissa yleensdkin, viranomaisella on ka-
sittelyvelvollisuus, mika merkitsee viime kadessa sitd, ettd viranomaisen tulee an-
taa oikaisuvaatimuksen tekijdlle vastaus tdman vireille panemassa asiassa.l>3 Oi-
kaisuvaatimusjarjestelman toimivuuden ja uskottavuuden kannalta olennaista on,
etta oikaisuvaatimus kasitelldan ja virheellinen paatos korjataan mahdollisimman
joutuisasti.’>* Hallintolain 49 e §:n mukaan oikaisuvaatimus on kasiteltdva kiireel-
lisend.1>> Oikaisuvaatimusasian kasittelyn kiireellisyytta koskevaa erityissdannosta
on pidetty tarpeellisena, vaikka hallintolakiin sisdltyy jo ennestiddn yleissiannos
kasittelyn viivytyksettomyydesta (HL 23.1 §), minka lisdksi oikeussuojakeinoista
viranomaisen passiivisuustilanteissa ollaan ldhitulevaisuudessa todenndkoisesti
sdatdmassa erikseen.156 Oikaisuvaatimusasian kiireellisestd kasittelystd sdddetdan

paikoin myos erityislainsaddannossa.1s?

150 Ks, Halila-Aer 2011, s.101-105.

151 Ks, Halila-Aer 2011, s. 141-143.

152 HE 226/2009 vp, s. 57-58.

153 Vastaus voi olla joko varsinainen asiaratkaisu tai pdatos, jolla asia jatetdan tutkimatta (Halila-
Aer 2011, s. 144).

154 HE 226/2009 vp, s. 58. Ks. my6s Niemivuo ym. 2010, s. 356.

155 QOikaisuvaatimuksen késittelyajasta ks. OKA 29.8.2007 dnro 811/1/05; AOA 27.3.2000 dnro
1274/4/98.

156 HE 226/2009 vp, s. 58. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 153-154, seka oikeusministerion nk. passii-
visuustydoryhmén mietinté (OMTR 2008:5) ja mietinnosté saatu lausuntopalaute (OMLS 2009:8).

157 Ks. esim. VML (63 §); vankeuslaki (767/2005, 20:11); elintarvikelaki (23/2006, 78 §). Tasmalli-
sen madraajan asettamisesta ks. rautatielaki (304/2011, 72 ja 93 §); merenkulun ymparisténsuoje-
lulaki (1672/2009, 13:7).
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Oikaisuvaatimuksen kasitteleminen kiireellisena liittyy osaltaan perus- ja ihmisoi-
keustasolla turvattuihin hyvan hallinnon ja oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin
takeisiin.1>8 Perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitel-
lyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd. Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen 6(1) artiklan mukaan taas jokaisella on oikeus oikeudenmukaiseen oikeu-
denkdyntiin kohtuullisen ajan kuluessa.’>® Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskdytannossa oikaisuvaatimusasian kasittelyn pitkittyminen on otettu useas-
sa ratkaisussa huomioon arvioitaessa oikeudenkdyntiprosessin kohtuullista kes-
toa.160 Kisittelyn kiireellisyyttd koskeva vaatimus edellyttdd ennen kaikkea sita,
ettei oikaisuvaatimusasian kasittely saa pitkittya tarpeettomasti. Kiireellisyyskasi-
te on jossain maarin suhteellinen: sen sisallon maarittelemiseen vaikuttavat viime
kddessa aina asian laatu seka kunkin tapauksen erityispiirteet.161 Kasittelyn ajalli-
sen tehokkuuden ohella tulee huolehtia myos kasittelyn asiallisesta tehokkuudesta
siten, ettei Kkiireellisyysvaatimus heikenna asian riittdvaa selvittimista ja kdaanny

tata kautta asianosaisen etua vastaan.162

Hallintopaatoksen taytantoonpano edellyttda padsaannon mukaan paatoksen lain-
voimaisuutta eli sitd, ettei paatokseen voida enaa hakea muutosta siannénmukai-
sin muutoksenhakukeinoin (HLL 31.1 §).163 Hallintolain 49 f §:ssd sdddetdan oi-
kaisuvaatimuksen vaikutuksesta paatoksen taytantoonpanoon siten, ettd kun oi-
kaisuvaatimus on tehty, oikaisuvaatimuksen kasitteleva viranomainen voi kieltda
paatoksen taytidntoonpanon tai maarata sen keskeytettdavaksi.164 Samassa pykalas-
sa sdadetaan myos siita, ettei taytantoonpanon kieltamis- tai keskeytysasiassa an-
nettuun ratkaisuun saa hakea erikseen muutosta. Erillinen muutoksenhakumah-
dollisuus keskeyttdisi oikaisuvaatimusasian kasittelyn valitusprosessin ajaksi, mi-
ka olisi vastoin jdrjestelman tavoitetta saada oikaisuvaatimusasiat ratkaistuiksi
viivytyksettd mahdollisimman tehokkaassa menettelyssa. Yksityisen oikeusturva

toteutuu, kun taytantoonpanoratkaisusta on mahdollisuus valittaa paaasiaratkai-

158 HE 226/2009 vp, s. 58. Ks. myo6s Halila-Aer 2011, s. 153-156.

159 EIS 6 artiklan soveltuvuudesta hallintomenettelyyn ja hallintolainkdytt6on ks. Halila-Aer 2011,
s.154; OMTR 2008:5, s. 10.

160 Ks. esim. EIT:n ratkaisut Kénig v. Saksa (28.6.1987), J.B.C. France v. Ranska (26.9.2000) ja Ja-
nosevic v. Ruotsi (23.7.2002).

161 Haljla-Aer 2011, s. 157-158.

162 HE 226/2009 vp, s. 58. Ks. myos Vaatanen 2011, s. 130-137 ja 487.

163 Ks. Mdenpad 2013, s. 542-543. Vrt. KuntaL 98 §, jossa on omaksuttu padinvastainen lahtokohta.
164 HE 226/2009 vp, s. 58.
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sun yhteydessa.16> Erityislainsddddnnossa voidaan tarvittaessa saataa, etta asian-

omaista paatostda on noudatettava oikaisuvaatimuksesta huolimatta.166

Vireilld olevassa hallituksen esityksessd (HE 230/2014 vp) ehdotetaan hallintola-
kia muutettavaksi lisidmalla lain 49 f §:4dn selventdva sadnnos siitd, ettd paatosts,
johon saa vaatia oikaisua, ei saa panna taytantoon, ennen kuin se on saanut lain-
voiman. Lisaksi sdddettdisiin siitd, ettd paatos voidaan panna taytantdon lainvoi-
maa vailla olevana, jos laissa niin sadadetdan tai jos paiatos on luonteeltaan sellai-
nen, ettd se on pantava taytantoon heti, tai jos paatoksen taytantdéonpanoa ei ylei-
sen edun vuoksi voida lykata. Ehdotettu sdannds vastaisi paatoksen taytantoon-

panokelpoisuutta koskevaa hallintolainkayttolain sdantelya (HLL 31-32 §).167

Oikaisuvaatimuksen ratkaisemisesta sddnnelldadan hallintolain 49 g §:ssd, jonka 1
momentin mukaan viranomainen voi otettuaan oikaisuvaatimuksen tutkittavak-
seen joko muuttaa hallintopaatostd, kumota paatoksen tai hylata oikaisuvaatimuk-
sen. Viranomaisella on oikaisuvaatimusasioissa — samoin kuin hallintovalituksessa
- ratkaisupakko: viranomainen ei voi yksipuolisesti keskeyttda tai lopettaa asian
vireilldoloa antamatta asiassa ratkaisua.l¢8 Jos oikaisuvaatimus hyvaksytdan, en-
siasteen hallintopaatosta voidaan muuttaa tai paatos voidaan kumota osittain taik-
ka kokonaan. Kumoamispaatokseen liittyy usein asian palauttaminen ensiasteen
paatoksentekoviranomaiselle uudelleen Kkasiteltavaksi tai valmisteltavaksi. Oi-
kaisuvaatimus saatetaan my0s hylatd, mika merkitsee alkuperdisen paatoksen py-
syttamistad.16? Oikaisuvaatimusviranomaisen ratkaisuvaihtoehdot ovat samanlaiset

kuin valitusasiaa kasittelevan hallintotuomioistuimen.170

Oikaisuvaatimus voidaan myds jattda tutkimatta esimerkiksi silloin, kun asian-
omaisella taholla ei ole oikaisuvaatimusoikeutta tai kun oikaisuvaatimusta ei ole
tehty maaraajassa. Yleisesti ottaen tutkimattajattamispaitosten tulisi kuitenkin

jaada varsin poikkeuksellisiksi ottaen huomioon oikaisuvaatimusohjeiden sisalta-

165 HE 226/2009 vp, s. 65. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 208.

166 Ks. esim. terveydenhuollon laitteista ja tarvikkeista annettu laki (629/2010, 58 §); aluksen tek-
nisestd turvallisuudesta ja turvallisesta kiaytosta annettu laki (1686/2009, 94 §).

167 HE 230/2014 vp, s. 44.

168 Halila-Aer 2011, s. 209.

169 Kulla 2012, s. 289-290; Halila-Aer 2011, s. 215.

170 Halila-Aer 2011, s. 215.
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man informaation sekd viranomaisen velvollisuuden ohjata oikaisuvaatimusasian
vireilletuloa ja kasittelya. Lahtokohtana on, ettd asianosaisen toiminnalliset virheet
ja puutteellisuudet asian vireilletulossa korjataan mahdollisimman pitkalti menet-

telyn kuluessa.17t

Edelleen hallintolain 49 g §:n 1 momentissa sdddetddn, ettd oikaisuvaatimuspaa-
toksessa on annettava perusteltu ratkaisu oikaisuvaatimuksessa esitettyihin vaa-
timuksiin. Oikaisuvaatimuksen kasittelevan viranomaisen tutkimisvaltaa on rajat-
tu ensinnakin siten, ettd viranomainen ei lahtokohtaisesti voi kasitelld asiaa laa-
jemmin, kuin mita alkuperdisessa hallintopaatoksessa tehty ratkaisu koskee. Toi-
seksi oikaisuvaatimusviranomaisen on annettava ratkaisu nimenomaan oi-
kaisuvaatimuksessa esitettyihin vaatimuksiin. Viranomaisen toimivaltaan ei siten
kuulu tutkia asiaa muilta osin, kuin mita oikaisuvaatimuksessa on esitetty.172 Ase-
telma on samantyyppinen kuin varsinaisessa muutoksenhaussa: valitusviranomai-
senkaan ei tule omasta aloitteestaan ryhtya tutkimaan asiaa laajemmin, kuin asi-

anosaisen esittimat vaatimukset edellyttavat (HLL 51.1 §).173

Hallinnon lainalaisuusvaatimuksen ja palveluperiaatteen kannalta olisi kuitenkin
ongelmallista, jos oikaisuvaatimusviranomainen havaitsisi paatoksessa virheen
mutta ei voisi puuttua siihen, koska oikaisuvaatimuksen tekija ei olisi siihen ve-
donnut. Hallintolain 49 g §:n 2 momentissa onkin sdddetty siitd, ettd oikaisuvaati-
muksen ratkaiseva viranomainen voi samassa yhteydessa oma-aloitteisesti korjata
my0s paatoksessa havaitsemansa asia- tai kirjoitusvirheen siten kuin lain 8 luvun
50-53 §:ssd sdddetddan. Taman toteamisella on merkitystd, silla 1ahtokohtaisesti oi-
keus asia- ja kirjoitusvirheen korjaamiseen on ainoastaan paatoksen tehneella vi-
ranomaisella itsellaan. Siten tilanteessa, jossa oikaisuvaatimuksen ratkaisee jokin
muu kuin ensiasteen paatoksentekoviranomainen, talla ei ilman erityissdannosta
olisi toimivaltaa virheen korjaamiseen hallintolain 8 luvussa sdannellyssa menette-
lyssa.17¢ Toimivaltalaajennusta on pidetty tehokkuusndkékohdista kasin tarpeelli-

sena ja perusteluna. Kyse on kuitenkin oikaisuvaatimusjarjestelmaa taydentavasta

171 HE 226/2009 vp, s. 59. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 215.
172 HE 226/2009 vp, s. 59. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 211.
173 Ks. myds HE 217 /1995 vp, s. 78.

174 Halila-Aer 2011, s.212-213.
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saantelystd, jota tulee soveltaa lahinna vain silloin, kun virheeseen ei voida puuttua

oikaisuvaatimuspaatoksen yhteydessa.17>

Oikaisuvaatimukseen annetaan vastaus hallintolain 43 §:n 1 momentista ilmene-
van paasaannon mukaisesti kirjallisen paatoksen muodossa. Oikaisuvaatimusasi-
assa ei siten riitd, ettd virheellinen tilanne kdytdnnossa vain jotenkin oikaistaan.176
Paatoksen perustelemista koskeva yleissdadannos sisaltyy hallintolain 45 §:n 1 mo-
menttiin. Sen mukaan perusteluissa on ilmoitettava, mitkd seikat ja selvitykset
ovat vaikuttaneet ratkaisuun, sekd mainittava sovelletut siannokset. Koska perus-
teluvelvollisuuden on katsottu olevan oikaisuvaatimusasioissa vield tarkeammassa
roolissa kuin ensivaiheen hallintopaatosta tehtdessa, siita siddetaan erikseen hal-
lintolain 7 a luvun 49 g §:n 1 momentissa. Perusteluvelvollisuutta on oikaisuvaati-
musasioissa myos tiukennettu siten, ettd oikaisuvaatimuspaatoksen perustelemi-
seen ei sovelleta hallintolain 45 §:n 2 momenttia perusteluiden esittdmatta jatta-
misestd. Perusteluvelvollisuuden korostuneen merkityksen osalta oikaisuvaatimus

rinnastuukin enemman hallintolainkaytto6n kuin hallintomenettelyyn.177

Kirjallinen paatos perusteluineen parantaa oikaisuvaatimuksen tekijan oikeustur-
vaa ja lisaa hallinnon lapinakyvyytta. Varsinkin massahallintoasioissa asianosainen
voi usein vasta oikaisuvaatimuspdatoksen perustelujen kautta saada selvyyden sii-
td, miten viranomainen on paatynyt kyseessa olevaan lopputulokseen. Perustelut
antavat mahdollisuuden arvioida viranomaisen kannan oikeellisuutta ja samalla si-
ta, onko asiassa perusteita valituksen tekemiselle. Oikaisuvaatimuksen perusteluil-
la on katsottu olevan myos ensiasteen hallinnollista paatoksentekoa ohjaava seka
hallintolainkadytt6a tehostava funktio. Lisdksi perusteluvelvollisuudella on merki-
tysta oikaisuvaatimusasian ratkaisijalle, joka voi perusteluja koskevan harkinnan
yhteydessa viela kertaalleen arvioida selvityksen riittavyytta ja ratkaisun oikeelli-
suutta.l’8 Jos asiaa ei ole selvitetty riittdvasti, paatosta ei voida myodskaan perustel-

la asianmukaisesti.17?

175 HE 226/2009 vp, s. 60.

176 Halila-Aer 2011, s. 210, 213; Halila 2006Db, s. 84.

177 HE 226/2009 vp, s. 59-60. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 220-222.
178 HE 226/2009 vp, s. 59-60. Ks. Halila-Aer 2011, s. 217-219.

179 Jukarainen 2013, s. 26.
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3.1.2. Muita keskeisia hallintolain menettelysadannoksia

Hallintolain 7 a luvun sdaanndsten ohella oikaisuvaatimuksen kasittelyssa noudate-
taan soveltuvin osin myds muita hallintolain sddnnoksia. Hallintolain osittaisuudis-
tuksen yhteydessa vuonna 2010 ei katsottu tarpeelliseksi sdadannellad oikaisuvaati-
muksen osalta erikseen sellaisista seikoista, joista oli jo ennestiddn saannelty laissa
riittavalla tasolla.180 Oikaisuvaatimusmenettelyn kannalta keskeisid yleissadnnok-
sid ovat muun muassa hallintolain sddnnokset asian selvittdmisesta (31 §), asian-
osaisen kuulemisesta (34 §), virkamiehen esteellisyydesta (27-30 §) seka asiassa
aiheutuneiden kulujen korvaamisesta (64 §). Oikaisuvaatimusviranomaisella on
paitsi mahdollisuus myos velvollisuus tulkita yleissdannoksid nimenomaan oi-
kaisuvaatimusjarjestelman oikeussuojatarpeita ja toiminnallisia funktioita painot-

tavasta nakokulmasta.18!

Oikaisuvaatimusasian, kuten minka tahansa hallintoasian, kasittelyn tavoitteena
on aineellisen oikeuden toteutuminen. Paavastuu asian selvittamisesta on hallinto-
lain 31 §:n 1 momentin mukaan viranomaisella (virallisperiaate). Saman pykalan 2
momentin mukaan asianosaisen on kuitenkin esitettava selvitysta vaatimuksensa
perusteista ja muutoinkin myotavaikutettava vireille panemansa asian selvittami-
seen.182 Peruslahtokohtana selvitysvastuun jakautumisessa viranomaisen ja asian-
osaisen valilla on, ettad selvitystehtava kuuluu sille, jonka tavoitteiden tai etujen to-

teuttamiseksi asia on pantu vireille.183

Oikaisuvaatimusasia tulee vireille asianosaisen aloitteesta. Niin ikdan selvityksen
esittdminen oikaisuvaatimuksessa esitettyjen seikkojen todentamiseksi on luon-
nollisesti asianosaisen intressissa.l8* Asianosaisen selvitysvastuu ei kuitenkaan
koskaan ole yksinomainen ja ehdoton, mikd kdy ilmi myds hallintolain 31 §n 2

momentin sanamuodosta “esitettdvd selvitystd" (ei "selvitys").185 Viime kadessa vi-

180 HE 226/2009 vp, s. 43.

181 HE 226,/2009 vp, s. 39.

182 Ks, Halila-Aer 2011, s. 181-185; Kulla 2012, s. 210.

183 HE 72/2002 vp, s. 86. Ks. myos Mdenpaa 2013, s. 423-424.

184 Halila-Aer 2011, s. 185.

185 Partitiivin ja nominatiivin Kieliopillisesta tulkinnasta ks. VISK § 1421, jonka mukaan partitiivissa
oleva substantiivilauseke on kvantitatiivisesti epdmadaradinen eli viittaa rajaamattomaan maaraan.
Lauseen "Asianosaisen on esitettdvd selvitystd vaatimustensa perusteista” partitiivimuotoinen sub-
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ranomaisen on huolehtimisvelvollisuutensa perusteella varmistettava, etta asia tu-
lee riittavasti ja asianmukaisesti selvitetyksi.18¢ Viranomaisen huolehtimisvelvolli-
suus korostuu ja laajenee asioissa, joissa asianosaisia on enemman kuin yksi ja
ndiden intressit eivat valttamatta kdy yksiin tai ole edes samansuuntaisia. Talloin
viranomaisen on huolehdittava siita, ettd ratkaisun perusteena oleva selvitys on

tasapuolista ja ettd sitd on jokaisen asianosaisen osalta riittavasti.187

Oikaisuvaatimusasian selvittamiseen liittyy erdita erityispiirteita ensivaiheen hal-
lintomenettelyyn ndhden. Oikaisuvaatimusvaiheessa hallintolain 31 §:n soveltami-
sen ydin ei ole selvittamisvastuun jakautumisessa viranomaisen ja asianosaisen
valilla vaan siind, tuleeko asia ylipaataan riittavasti ja asianmukaisesti selvitetyk-
si.188 Qikaisuvaatimusasioissa selvitystehtdva eroaa ensivaiheen paitoksenteosta
sikali, ettei selvitysta suoriteta uuden hallintopaatoksen tekemiseksi vaan vastauk-
sen antamiseksi oikaisuvaatimuksessa esitettyihin vaatimuksiin. Selvitystehtavan
sisaltda voidaan siten rajata mutta toisaalta myos laajentaa, jos asiaa ei ole selvitet-
ty tarpeeksi asian ensimmaisessa kasittelyvaiheessa.l8? Erityisesti massahallinto-
asioissa on tarkeaa, ettd hallintolain 31 §:lle annetaan oikaisuvaatimusmenettelys-
sa viranomaista velvoittavampi sisalté kuin kasiteltdessa samaa asiaa summaari-

semmassa menettelyssa ensiasteessa.1??

Asian selvittamiskeinoista sdannelladn hallintolain 6 luvussa, joskaan saantely ei
ole tyhjentdvaa eli viranomainen voi hankkia selvitystd myo6s muilla kuin tassa
mainituilla tavoilla. Yksi lakiin Kirjatuista selvittamiskeinoista on asianosaisen
kuuleminen. Hallintolain 34 §:n 1 momentin mukaan viranomaisella on velvolli-
suus varata asianosaiselle tilaisuus tulla kuulluksi ennen asian ratkaisemista. Kuu-
leminen on siten paasaanto hallintoasian kasittelyssa. Paitsi etta kuuleminen pal-
velee asian selvittamistd, sen voidaan katsoa laajemminkin edistavan yksilon oike-

usturvaa ja vaikuttamismahdollisuuksia sekd tasapainottavan osapuolten valista

stantiivilauseke "selvitystd" sallii tulkinnan, ettd osa selvityksestd jad muun tahon kuin asianosaisen
esitettavaksi. (10.12.2014)

186 Maenpaa 2013, s. 429.

187 Maenpaa 2013, s. 424.

188 Halila 2006b, s. 82.

189 Halila-Aer 2011, s. 188.

190 HE 226/2009 vp, s. 39.
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tiedollista ja menettelyllistd epasuhtaa.l®! Hallintolain 34 §:n 2 momenttiin sisdltyy
kuitenkin viiden kohdan luettelo poikkeusperusteista, joiden nojalla asian saa rat-
kaista asianosaista kuulematta esimerkiksi sellaisissa tilanteissa, joissa kuulemi-

nen olisi tarpeetonta tai asian luonteesta johtuen jopa haitallista.

Kuulemisvelvollisuus oikaisuvaatimusvaiheessa on itsendinen suhteessa ensivai-
heen paatoksentekoon: asianosaiselle on varattava tilaisuus tulla kuulluksi oi-
kaisuvaatimuksen kasittelyn yhteydessa, vaikka tama olisi saanut lausua kantansa
jo asian aiemmassa kdasittelyvaiheessa.l92 Hallintolain kokonaisuudistuksen val-
mistelun yhteydessa pohdittiin, tulisiko kuulemisesta oikaisuvaatimusvaiheessa
sdatad erikseen.1?3 Saman kysymyksen nosti my6hemmin esiin oikaisuvaatimus-
toimikunta vuonna 2007 jattamassdan valimietinnossa.1?4 Erityissddntelya puolta-
va kanta ei kuitenkaan saavuttanut laajempaa kannatusta. Kuulemisvelvollisuus
oikaisuvaatimusmenettelyssa perustuu edelleen hallintolain 34 §:n yleissaannok-
seen, kuitenkin siten, ettd kuulemisvelvollisuuden merkitystd painotetaan oi-
kaisuvaatimusmenettelyn oikeusturvatarpeista kdsin.19> Esimerkiksi kuulemisvel-
vollisuudesta poikkeamisen perusteita (HL 34.2 §) tulee tulkita oikaisuvaatimus-

menettelyssa vield suppeammin kuin ensiasteen paatoksenteossa.1%¢

Hallintolaissa ei ole sddnnelty viranomaisen kuulemisesta eli lausunnon hankkimi-
sesta viranomaiselta lukuun ottamatta lain 32 §:33, jonka mukaan lausuntoa tai
muuta selvitysta koskevassa pyynnossa on yksiloitava, mista erityisista seikoista
selvitysta on esitettdvd. Tama johtuu siitd, ettd hallintolaki sdantelee ennen kaik-
kea hallinnon ensiasteen paatoksentekoa, jossa viranomainen on paatoksentekijan
roolissa. Oikaisuvaatimusmenettelyssi on mahdollista, ettd oikaisuvaatimuksen
ratkaisee jokin muu viranomainen kuin ensivaiheen paatoksentekija, jolloin oi-
kaisuvaatimusviranomaisen on lahtokohtaisesti hankittava lausunto ensivaiheen

paatoksen tehneeltd viranomaiselta. Lausunnon hankkimisella on merkitysta eri-

191 Halila-Aer 2011, s. 190; Mdenpaa 2013, s. 441-442.

192 Halila-Aer 2011, s. 193.

193 Esimerkiksi Himeenlinnan hallinto-oikeuden lausunnossa hallintolakiluonnoksesta kehotettiin
harkitsemaan kuulemisen pakollisuutta palvelussuhteeseen ottamista koskevissa asioissa, kun hal-
lintoviranomainen Kkisittelee asiaa oikaisuvaatimuksen perusteella (OMLS 2002:2, s. 108).

194 KM 2007:1, s. 138-139.

195 Halila-Aer 2011, s. 192-193; Niemivuo ym. 2010, s. 293-294.

196 HE 226/2009 vp, s. 39. Vastaava, sddannoksen tulkinnan merkitystd painottava kanta oli omak-
suttu jo oikaisuvaatimustoimikunnan loppumietinndssa (KM 2008:4, s. 135).
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tyisesti massahallintoasioissa: paatoksen tehnyt viranomainen voi lausunnossaan
esittad lisinakokohtia ja sellaista selvitystd, joka mahdollistaa asian ratkaisemisen

yksilollisemmin kuin aiemmassa vaiheessa.197

Ellei esteellisyydesta oikaisuvaatimusasian kasittelyssa ole erityissaantelya, esteel-
lisyyskysymyksen ratkaisemisessa sovelletaan hallintolain 27-30 §:n yleisia esteel-
lisyyssadnnoksia. Alun perin prosessioikeudesta lainatulla esteellisyyden kasitteel-
14 tarkoitetaan hallinto-oikeuden alalla sitd, ettd virkamiehelld on kasiteltdvaan
asiaan taikka siind esiintyvaan asianosaiseen suhde, joka voi saattaa hdanen puolu-
eettomuutensa kyseenalaiseksi.1?8 Jos virkamies on esteellinen, hdn ei saa osallis-
tua asian kasittelyyn eika olla lasna sita kasiteltdessa (HL 27.1 §). Esteellisyys osal-
listua asian kasittelyyn tai olla 1dsna sita kasiteltdessa koskee varsinaisen ratkaisu-
toiminnan ohella myo6s valittomasti asian ratkaisemista edeltdavia toimia, kuten
esittelyd ja valmistelua.19? Hallintolain esteellisyyssddntelya sovelletaan my6s mo-
nijasenisen toimielimen jdseneen (HL 27.2 §). Kysymyksen esteellisyydesta ratkai-
see hallintolain 29 §:n 2 momentin nojalla virkamies itse. Monijdsenisen toimieli-
men jdsenen ja esittelijan esteellisyydesta paattaa kuitenkin toimielin padsaantoi-
sesti siten, ettei esteelliseksi vditetty jasen tai esittelija saa osallistua esteellisyyt-

taan koskevan asian kasittelyyn.

Oikaisuvaatimusmenettelyn perustilanteessa oikaisuvaatimuksen ratkaisee ensi-
vaiheen paatoksen tehnyt viranomainen. Esteellisyyssadantelyn tarkoitus ei ole
muuttaa oikaisuvaatimuksen luonnetta viranomaisen itseoikaisukeinona, minka
vuoksi hallintolaissa ei sdadeti siitd, etta virkamiehen osallistuminen asian kisitte-
lyyn samassa viranomaisessa aiheuttaisi esteellisyyden. Tallaisen sadnnoksen
olemassaolo saattaisi vaikeuttaa jaavittomien kokoonpanojen aikaansaamista seka
johtaa siihen, etteivat jaavittomat kokoonpanot sisaltaisi tarpeeksi asiantuntemus-

ta.200

197 Halila-Aer 2011, s. 198-199.

198 Esteellisyyden késitteestd hallinto-oikeudessa ks. esim. Merikoski 1968, s. 95; Niemivuo ym.
2010, s. 224-225; Mdenpaa 2013, s. 391.

199 HE 72/2002 vp, s. 80.

200 HE 226/2009 vp, s. 39. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 169
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Esteellisyyssaantelyn kannalta ongelmallisiksi muodostuvat lahinna sellaiset tilan-
teet, joissa oikaisuvaatimuksen ratkaisee jokin muu kuin ensiasteen hallintopaa-
toksen tehnyt taho. Etenkin kunnallisilla erityisaloilla on yleistd, etta viranhaltijan
delegoidun toimivallan nojalla tekemastd paiatoksesta tehdain oikaisuvaatimus
monijaseniselle toimielimelle, jolloin ensiasteen paatoksen tehnyt viranhaltija voi
toimia toimielimessa oikaisuvaatimusasian valmistelijana ja esittelijand.201 Kysee-
seen voisi tdssa tilanteessa tulla niin sanottu toisen asteen esteellisyys.202 Asetel-
maan liittyy riski, ettei virkamiehella ole edellytyksia tarkastella oikaisuvaatimuk-
sen kohteena olevaa asiaa riittdvan puolueettomasti, kun hian on jo aiemmin ker-

taalleen muodostanut kasityksen siitd, kuinka asia tulisi ratkaista.z03

Toisen asteen esteellisyys, mukaan lukien kysymys virkamiehen esteellisyydesta
oikaisuvaatimuksen kasittelyssa, on otettu esiin jo hallintolain kokonaisuudistusta
valmisteltaessa, mika osoittaa, etta myos oikaisuvaatimusta koskevan paatoksen-
teon puolueettomuusfunktioon on kiinnitetty huomiota.2%4 Hallintolaissa on omak-
suttu periaatteellinen kanta siitd, etta virkamiehen osallistuminen asian aikaisem-
paan kasittelyyn alemmassa viranomaisessa ei lahtokohtaisesti muodosta esteelli-
syytta toisessa asteessa. Kannan tueksi on viitattu korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisuun 8.6.2000/1894. Toisen asteen esteellisyytta ei siten ole sisdllytetty hal-
lintolaissa erikseen lueteltuihin esteellisyysperusteisiin, vaan sita koskevan esteel-
lisyysvaitteen arvioimisessa sovelletaan 28 §:n 1 momentin 7 kohdan yleislause-
ketta. Yleislausekkeen mukaan virkamies on esteellinen, jos luottamus hanen puo-

lueettomuuteensa "muusta erityisesta syysta vaarantuu".20>

Hallintolain esteellisyyssaantelya ei ole pidetty oikaisuvaatimusmenettelyn osalta
taysin tyydyttavanad. Oikaisuvaatimustoimikunnan loppumietintéda (KM 2008:4)
koskevassa lausuntopalautteessa erdadt lausunnonantajat (muun muassa Oulun ja

Turun hallinto-oikeudet) puolsivat toisen asteen esteellisyyden sisdllyttdmista

201 HE 226/2009 vp, s. 39-40. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 169 ja 173-174.

20z Ks, Sutela (LM 6/2004, s. 983-1008): Toisen asteen esteellisyydestd hallinnossa — Vaarantaako vi-
ranomaisen ennakkokdsitys kdsittelyn puolueettomuuden hallinnollisessa pddtéksenteossa?

203 HE 226/2009 vp, s. 40. Ks. myos Sutela LM 6/2004, s. 996.

204 HE 72/2002 vp, s. 82. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 170-171.

205 HE 72/2002 vp, s. 82. Yleislausekkeiden valjyydesta aiheutuvista haitoista ks. esim. Kulla 2010,
s. 18-20.
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laissa lueteltuihin esteellisyysperusteisiin.2%¢ QOikaisuvaatimusjarjestelman kehit-
tamista koskevassa hallituksen esityksessa (HE 226/2009 vp) titd ei kuitenkaan
ndhty mahdollisena. Sen sijaan painotettiin yleislausekkeen (HL 28.1 §, 7 kohta)
hyvinkin velvoittavaa tulkintaa oikaisuvaatimusasioissa. Ohjenuoraksi annettiin,
etta oikaisuvaatimusjarjestelman luotettavuuden ja ulkoisen kuvan turvaamiseksi
asianomaisen virkamiehen tulisi tulkinnanvaraisessa tilanteessa mieluummin pi-

dattaytya asian kasittelysta kuin osallistua siihen.207

Oikaisuvaatimuksen tekemisesta aiheutuneiden kulujen osalta sovelletaan hallin-
tolain 64 §:n yleissddnnostd, jonka 1 momentin mukaan hallintoasiassa kukin vas-
taa omista kuluistaan.28 Asianosaisella ei siten ole oikeutta saada muilta asian-
osaisilta tai asian kasitelleelta viranomaiselta korvausta hanelle aiheutuneista ku-
luista. Toisaalta asianosaista ei voida mydskdaan velvoittaa korvaamaan muiden
asianosaisten tai viranomaisen kuluja.2%? Jos asianosainen on oikaisuvaatimukses-
sa vaatinut kulujen korvaamista, vaatimus on jatettdva tutkimatta silla perusteella,

ettei kasittelykulujen korvaaminen kuulu viranomaisen toimivaltaan.210

Oikaisuvaatimustoimikunnan loppumietintéa (KM 2008:4) koskevassa lausunto-
palautteessa erdat lausunnonantajat (muun muassa sosiaali- ja terveysministerio,
Helsingin hallinto-oikeus, Apulaisoikeusasiamies, Asianajajaliitto ja Lakimiesliitto)
esittivat harkittavaksi mahdollisuutta saataa oikaisuvaatimusvaiheen kulujen kor-
vaamisesta yleisemmin.21!1 Qikaisuvaatimusjdrjestelman kehittdmista koskevassa
hallituksen esityksessa (HE 226/2009 vp) kuitenkin katsottiin, ettd oikaisuvaati-
musmenettelyssa syntyneiden kulujen korvaaminen hallintolain paasaannosta
poiketen voisi aiheuttaa erityyppisia, osin ennakoimattomia ongelmia hallinnossa
sekd tarpeettomia oikeusriitoja hallintotuomioistuimissa, minkda vuoksi kulujen

korvaamista oikaisuvaatimusvaiheessa ei voitu pitaa asianmukaisena ainakaan

206 OMLS 2009:5, s. 15.

207 HE 226/2009 vp, s. 40. Lahtokohtaisesti lainsdatajan ratkaisu jattda toisen asteen esteellisyys
esteellisyysperusteiden luettelon ulkopuolelle kuitenkin korostaa toisen asteen esteellisyyden sup-
peaa tulkintaa hallintomenettelyssa yleensa (Niemivuo ym. 2010, s. 245).

208 Vrt, hallintolainkayttd, jossa lahtokohtana on kulujen korvaaminen, mikéli olisi kohtuutonta, etta
asianosainen joutuu pitimaan kulut vahinkonaan (HLL 74 §).

209 Halila-Aer 2011, s. 225; Kulla 2012 s. 282.

210 HE 72/2002 vp, s. 118.

211 OMLS 2009:5, s. 15.
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yleisella tasolla saanneltyna. Jos kulujen korvaaminen katsottaisiin tarpeelliseksi

jollain erityisella hallinnonalalla, siitd voitaisiin tarvittaessa saataa erikseen.212

Sittemmin oikaisuvaatimuskulujen korvaaminen on otettu esiin myos hallintolain-
kdyton tasotydoryhman mietinnéssa (OMML 78/2010). Oikaisuvaatimuksen on to-
dettu muodostavan hallintoasian elinkaaressa muutoksenhaun ensimmaisen vai-
heen, minkd vuoksi myos mahdollisuus oikaisuvaatimuksen tekemisesta aiheutu-
neiden kulujen korvaamiseen erityisissa tapauksissa olisi tydryhman mukaan syy-
ta selvittdaa.213 Vireilld olevassa hallituksen esityksessa erdiden hallintoasioiden
muutoksenhakusddnnosten tarkistamisesta (HE 230/2014 vp) lakiin ei ole ehdo-

tettu tehtaviaksi talta osin muutoksia.

3.1.3. Oikaisuvaatimuspaatoksesta valittaminen hallintolainkaytt6lain mukaan

Oikaisuvaatimuksen johdosta tehty paiatos on yleensa valituskelpoinen. Siihen saa
hakea muutosta valittamalla siten kuin hallintolainkayttolaissa tai muussa laissa
sdddetddn (HL 49 b §). Sen sijaan oikaisuvaatimuspaatokseen ei saa uudelleen ha-
kea oikaisua, silla laissa ei ole erikseen saadetty tallaisesta oikeudesta. Jos oi-
kaisuvaatimuspaatoksessa on asia-, menettely- tai kirjoitusvirhe, viranomainen voi

luonnollisesti korjata virheen hallintolain 50-53 §:ssd tarkoitetussa menettelys-

si.214

Oikaisuvaatimuspaatokseen, johon saa hakea muutosta valittamalla, on lain mu-
kaan liitettava valitusosoitus (HL 47 §). Valitusosoituksen puuttuminen ei kuiten-
kaan estd muutoksenhakua. Oikaisuvaatimuspaatokseen on mahdollista hakea
muutosta valittamalla myds silloin, jos oikaisuvaatimuksen kohteena ollutta toi-
menpidettd ei ole pidetty muutoksenhakukelpoisena ja oikaisuvaatimus on silla
perusteella jatetty tutkimatta. Tassa tilanteessa oikaisuvaatimusta ei kuitenkaan

voida hallintotuomioistuimessa asiallisesti tutkia, vaan valituksen johdosta voi-

212 HE 226/2009 vp, s. 39.
213 OMML 78/2010, s. 13.
214 Ks. Mdenpaa 2013, s. 587.
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daan pelkdstaan antaa ratkaisu kysymykseen siitd, onko oikaisuvaatimuksen tut-
kimatta jattaminen ollut asianmukaista. Jos oikaisuvaatimuspaatoksesta valittami-
nen on erityisen saannoksen nojalla kielletty, paatokseen on sisdllytettava ilmoitus

siitd, minka sddnnoksen nojalla valittaminen ei ole mahdollista (HL 48 §).215

Valitusoikeus oikaisuvaatimuspaatoksesta ei maardydy alkuperdisen hallintopaa-
toksen vaikutusten perusteella vaan sen pohjalta, miten oikaisuvaatimuksen joh-
dosta annettu paatos vaikuttaa eri tahojen oikeudelliseen asemaan. Hallintolain-
kdyttolain 6 a §:n mukaan oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun paiatokseen saa
hakea muutosta valittamalla vain se, joka on tehnyt oikaisuvaatimuksen. Niill, jot-
ka eivat ole tehneet oikaisuvaatimusta, ei siten ole oikeutta saattaa jonkun toisen
oikaisuvaatimuksesta ratkaistua asiaa tuomioistuimen tutkittavaksi. Oikaisuvaa-
timuksen tekijan valitusoikeus koskee oikaisuvaatimuspaatosta silta osin, kuin ha-
nen vaatimuksensa on hyldtty tai jatetty tutkimatta. Jos oikaisuvaatimuksessa esi-
tetty muutosvaatimus on kokonaisuudessaan hyvaksytty, oikaisuvaatimuksen teki-

jalla ei yleensa enda ole oikeussuojan tarvetta eika siten oikeutta valittaa.216

Hallintolainkdyttolain 6 a §:ssda sdddetty valitusoikeuden rajoitus ei kuitenkaan
koske sellaista oikaisuvaatimuspaatosta, jolla viranomainen on muuttanut alkupe-
raista hallintopaatosta tai kumonnut sen. Tallaisesta oikaisuvaatimuspaatoksesta
saa oikaisuvaatimuksen tekijan ohella valittaa my0s se, jolla on hallintolainkaytto-
lain 6 §:n tai muun lain mukaan valitusoikeus asiassa. Valitusoikeus on, jollei asias-
ta ole erityissaantelya, siten kaikilla niilld, joiden oikeuteen, etuun tai velvollisuu-
teen paatoksen muuttaminen tai kumoaminen valittoémasti vaikuttaa (HLL 6.1 §).
Samoin kunnan jasenelld on oikeus tehda tdllaisesta paatoksestda kunnallisvalitus
(KuntaL 92.3 §). Valitusoikeus voi olla my0s viranomaisella, jos laissa niin sddde-
tadn tai se on tarpeen esimerkiksi viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun
vuoksi (HLL 6.2 §). Edelld lueteltujen tahojen valitusoikeus koskee asiallisesti ai-
noastaan oikaisuvaatimusmenettelyssa tehtyd muutosta suhteessa alkuperaiseen

hallintopaatokseen, ei alkuperdista hallintopaatdsta kokonaisuudessaan.21?

215 Halila-Aer 2011, s. 238.
216 Halila-Aer 2011, s. 245-246.
217 Maenpaa 2013, s. 587-588; Halila-Aer 2011, s. 245.
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Valitusasian kasittely hallintotuomioistuimessa pohjautuu oikaisuvaatimuspaatok-
seen: valittajan vaatimukset ja niiden perusteet ovat lahtokohtaisesti sidoksissa
siihen, mitd oikaisuvaatimuksen johdosta annetussa paatoksessd on ratkaistu.
Yleensa valituksessa vaaditaan hallintopaatoksen tai oikaisuvaatimuspaiatoksen
kumoamista tai muuttamista tietylla tavalla. Vaikka muutoksenhaun kohteena on
muodollisesti oikaisuvaatimuksen johdosta annettu paatds, valittajan vaatimukset
voivat kohdistua my0s sellaiseen osaan alkuperaisesta hallintopaatoksesta, jota oi-
kaisuvaatimuspaatoksellda ei ole muutettu. Tuomioistuimen tehtdvana on valvoa,
vastaavatko vaatimukset sita, miltda osin asia on tutkittu ja ratkaistu oikaisuvaati-

musmenettelyssa, ja miltd osin asiassa esitetddn uusia vaatimuksia.218

Hallintolainkaytt6lain 26 a §:ssd sdddetdan siitd, milla edellytykselld oikaisuvaati-
muksen tekija voi valituksessa esittda uusia valitusperusteita tai vaatimuksia, joi-
hin han ei ole vedonnut oikaisuvaatimusvaiheessa. Sdannos koskee ainoastaan oi-
kaisuvaatimuksen tekijaa, ei muita valittamaan oikeutettuja tahoja. Niin ikdan
saannos koskee ainoastaan muutoksenhakua sellaiseen oikaisuvaatimuspaatok-
seen, jolla on kokonaan tai osittain hylatty vaatimus hallintopaatoksen muuttami-
sesta tai kumoamisesta. Jos hallintopaatos on kumottu, sillad ei ole sellaisia oikeu-
dellisia vaikutuksia, joita voitaisiin vaatia muutettavaksi. Valitus voi talléin kohdis-
tua vain kumoamisen perusteeseen. Jos taas viranomainen on hyvaksynyt oi-
kaisuvaatimuksen kokonaisuudessaan, oikaisuvaatimuksen tekija ei voi tehokkaas-
ti hakea muutosta oikaisuvaatimuspaatokseen eika esittda uusia muutosvaatimuk-
sia tuomioistuimessa. Toisen oikaisuvaatimuksen tekemiselle alkuperdisessa asi-
assa - lahinna uusien muutosvaatimusten esittamiseksi - ei kuitenkaan ole estett,

mikali oikaisuvaatimukselle sdddettyd maaraaikaa on yha jaljella.21?

Jos hallintopaatosta ei ole oikaisuvaatimuksen johdosta muutettu tai kumottu, oi-
kaisuvaatimuksen tekija saa valittaessaan oikaisuvaatimuspaatoksesta esittda uu-
sia perusteita seka sellaisen uuden vaatimuksen, joka perustuu olosuhteiden muu-
tokseen tai sittemmin esille tulleeseen seikkaan (HLL 26 a §). Perusteilla tarkoite-
taan tdssa hallintolainkdyttélain 23 §:n 1 momentin 3 kohdassa tarkoitettuja pe-

rusteita, tosiseikkoja, joilla pyritddan osoittamaan, ettd vaatimuksen mukainen rat-

218 Halila-Aer 2011, s. 246-247.
219 Halila-Aer 2011, s. 249-250.
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kaisu olisi oikea. Uusien perusteiden voidaan lahtokohtaisesti olettaa tahtaavan ai-
kaisemmin esitettyjen vaatimusten tukemiseen, eika niiden tarkoituksena siten ole
laajentaa muutoksenhakua tai muuttaa sen luonnetta toiseksi kohdentamalla muu-
toksenhaku tdysin eri kysymykseen kuin oikaisuvaatimusmenettelyssa. Toisaalta

tihan ei ole laissa asetettu nimenomaista estettikiaan.220

Uudella vaatimuksella hallintolainkdyttolain 26 a §:ssd tarkoitetaan muutoksen-
haun muuttamista tai laajentamista suhteessa siihen, miltd osin muutosta on haet-
tu hallintopaatokseen oikaisuvaatimusmenettelyssa. Muutosta arvioidaan seka al-
kuperdisen hallintopaatoksen ettda oikaisuvaatimuksessa esitettyjen vaatimusten
pohjalta. Uuden vaatimuksen esittamista on rajattu siten, ettd vaatimuksen on pe-
rustuttava olosuhteiden muutokseen tai sittemmin esille tulleeseen seikkaan. Ra-
jauksella saattaa olla merkitystd etenkin suurina maarina ratkaistuissa asioissa,
joissa ensiasteen hallintopaatoksen perustelut ovat suppeat ja ratkaisun tarkem-
mat perusteet ilmenevat vasta oikaisuvaatimuspaatoksesta. Hallintolainkayttolain
26 a § mahdollistaa sen, ettd valituksessa laajennetaan muutoksenhakua sellaisten
seikkojen osalta, jotka ovat tulleet muutoksenhakijan tietoon vasta oikaisuvaati-
musvaiheessa.22! Sadnnos ei koske uusien todisteiden tai muun selvityksen esitta-
mistd, johon muutoksenhakijalla on hallintolainkdyttomenettelyn aikana rajoitta-
maton mahdollisuus. Tuomioistuin ei myodskaan ole valitusasiaa ratkaistessaan si-
dottu vain siihen aineistoon, joka oikaisuvaatimusviranomaisella on ollut kaytetta-

vissaan.222

Tuomioistuin voi valituksen johdosta paatya siihen lopputulokseen, etta hallintovi-
ranomaisen paatos on kumottava tai muutettava. Talloin on otettava huomioon se,
onko alkuperdista hallintopdaatésta muutettu tai onko se kumottu oikaisuvaati-
muspaatoksella. Jos alkuperdinen hallintopaatés on korvattu oikaisuvaatimuspaa-
tokselld, jonka tuomioistuin sittemmin kumoaa, tulee alkuperdinen hallintopaatos
uudelleen voimaan. Siltd osin, kuin oikaisuvaatimus on hylatty, oikaisuvaatimus-

paatoksella ei ole itsenadisia oikeudellisia vaikutuksia vaan vaikutukset perustuvat

220 HE 226/2009 vp, s. 63-64. Vrt. HLL 27.2 §, jossa uusien perusteiden esittdmisen edellytyksena
on, ettei asia niiden johdosta muutu toiseksi.

221 HE 226/2009 vp, s. 64.

222 HE 226/2009 vp, s. 64.

55



alkuperdiseen hallintopaatokseen. Tadllaisessa tilanteessa tuomioistuimen tulee va-
lituksen hyvdaksyessadn kohdistaa paatoksensa seka alkuperdiseen hallintopaatok-
seen ettd oikaisuvaatimuspaatokseen: kumoamisen on kohdistuttava molempiin

paatoksiin ja vastaavasti muutokset tehtdva siihen paatokseen, jota muutetaan.223

Tuomioistuin voi myos todeta, ettd oikaisuvaatimuksen kasittelyssa on menetelty
virheellisesti. Menettelyvirheen todetessaan tuomioistuimen on arvioitava virheen
merkitysta asianosaisen oikeusturvan kannalta ja harkittava, vaatiiko virhe oi-
kaisuvaatimuspaatoksen kumoamista ja mahdollisesti - kaytdnnossa useimmiten -
asian palauttamista viranomaiselle uudelleen kasiteltavaksi. Palauttamispaatoksen
tehdessdaan tuomioistuin ei ota kantaa varsinaiseen asiaratkaisuun vaan edellyttaa,
ettd asia kasitellaan viranomaisessa uudelleen asianmukaisesti. Vireilla oleva vali-
tus voi myos raueta, jos hallintoviranomainen korjaa paatoksessa olevan virheen
tai ratkaisee asian uudelleen esimerkiksi uuden hakemuksen johdosta tekemalla
aikaisemmasta paatoksestaan poikkeavan ratkaisun. Jos muutoksenhaun kohteena
oleva kysymys tulee nain ratkaistuksi valittajan vaatimuksen mukaisesti, muutok-

senhaun tarve poistuu.224

3.2. Ekskurssi: oikaisuvaatimusmenettely veroasioissa

Oikaisuvaatimusjarjestelmaa on kehitetty vero-oikeuden alalla aktiivisesti etenkin
1970-luvulta lahtien, jolloin verovalitusasiat aiheuttivat pahoja ruuhkia laaninoi-
keuksissa ja jossain madrin my6s korkeimmassa hallinto-oikeudessa.22> Tuolloin
kaikki tulo- ja varallisuusverotusta koskeneet verotuspaatokset tehtiin verolauta-
kunnassa, ja verovelvollisen kiytossa oli verotuslain (482/1958, VL) mukaan kaksi
muutoksenhakutietd: veromuistutusmenettely, jossa muutosvaatimus tehtiin lyhy-
essa maaradajassa kuntakohtaiselle tutkijalautakunnalle, seka valitus, jossa muu-

tosvaatimus tehtiin ldaninoikeuteen.226

223 Halila-Aer 2011, s. 255.

224 Halila-Aer 2011, s. 253-254.

225 Ks, Halila 2006b, s. 57.

226 Puronen Verotus 5/2000, s. 578.
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Ensimmaisena toimenpiteena ruuhkien purkamiseksi laajennettiin vuonna 1974
veronoikaisujarjestelmaa (laki verotuslain muuttamisesta 1024/1974, 82 §). Vero-
tuksen toimittanut verolautakunta oli aiemmin voinut korjata selvat ja yksinker-
taiset virheet verovelvollisen vahingoksi227, mutta uudistuksen myo6ta veronoikai-
su voitiin tehdd myo6s verovelvollisen eduksi?28, Pelkdstadn selvia virheita koskevi-
en valitusten karsimisella ei kuitenkaan vielda saavutettu riittdvaa vahennysta laa-
ninhallitukseen saapuvien valitusten kokonaismaarassa. 1980-luvulla hallinnon
oikeusturvakomitea totesi mietinndssdan (KM 1981:64), ettd monimutkaisempia
ja riitaisampiakin virheita - lukuun ottamatta vaikeita laintulkintakysymyksia - tu-
lisi voida korjata yksinkertaisemmassa menettelyssa. Samalla linjalla olivat muu-
tamaa vuotta my6hemmin verohallinnon lautakuntatoimikunta (KM 1984:28) seka
hallintolainkdyttokomitea (KM 1985:48), jotka nakivat verovalituksiin liittyvan ve-
ronoikaisumenettelyn potentiaalin kehittya tdysimittaiseksi oikaisuvaatimusme-

nettelyksi.22?

Vuonna 1987 voimaan tulleella verotuslain muutoksella (74/1987, 82.3 §) lain-
saadantoa muutettiin ottamalla kdyttoon valitukseen sidottu oikaisujarjestelma.
Kaikki valitusasiat oli vastaisuudessa kasiteltava veronoikaisuna verolautakunnas-
sa ennen mahdollista ladninoikeuskasittelya. Jos verolautakunta ei hyvaksynyt va-
litusta kokonaisuudessaan, asia tuli siirtda viran puolesta ladninoikeuteen. Saman
lakimuutoksen yhteydessa (74/1987, 72a §) verotusmenettelyd muutettiin siten,
etta verotuksen toimittajaksi tuli useimmissa tapauksissa verolautakunnan sijaan
verotoimisto, mika merkitsi siirtymaa luottamuselinpohjaisesta verotuksen toimit-
tamisesta nykymuotoiseen virkamiestyona toimitettavaan verotukseen. Virka-
miesverotukseen siirryttiin lopulta taysin vuonna 1993, jolloin verolautakunnat

yksikoina lakkautettiin (laki verotuslain muuttamisesta 963/1993).230

Veroasioiden muutoksenhakujarjestelma uudistui kokonaisuudessaan vuonna

1994. Tuloverotusta, varallisuusverotusta seka perinto- ja lahjaverotusta koskevis-

227 "Jos verovelvolliselle... on... jddnyt panematta sdddetty vero tai osa siitd, tehtdkéon oikaisu..." (VL
482/1958, 82 §).

228 "Jos verovelvolliselle... on... jddnyt panematta sdddetty vero tai osa siitd, tai jos verovelvolliselle on...
pantu litkaa veroa, on verotus oikaistava..." (laki verotuslain muuttamisesta 1024/1974, 82.1 §).

229 KM 1981:64, KM 1984:28, KM 1985:48. Ks. myos Halila 2006b, s. 57-58.

230 Ks. Puronen Verotus 5/2000, s. 578.
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sa asioissa siirryttiin valitukseen sidotusta oikaisusta valituksen pakollisen esivai-
heen muodostavaan oikaisuvaatimusmenettelyyn (laki verotuslain muuttamisesta
963/1993, 92-93 §).231 Muutoksenhaun ensimmadisend vaiheena oli tdstd eteen-
pain oikaisuvaatimus verotuksen oikaisulautakuntaan?232, ja ladninoikeuteen valit-
taminen oli mahdollista vasta oikaisuvaatimuksen johdosta annetusta paatoksesta.
Selvien virheiden korjaamiseksi mahdollisimman nopeasti ja yksinkertaisesti vero-
tuslakiin otettiin delegointinormi (72a §), jonka nojalla oikaisuvaatimuksen sai oi-
kaisulautakunnan sijaan ratkaista verovirasto siina tapauksessa, ettd vaatimus hy-
vaksyttiin kokonaisuudessaan.233 Jos vaatimus jatettiin kokonaan tai joiltain osin
hyvaksymattd, se tuli ratkaista oikaisulautakunnassa. Niin ikddn veroasiamiehen
tekema oikaisuvaatimus ratkaistiin perusteluvelvollisuuteen ja verovelvollisen oi-

keusturvaan liittyvien ndakokohtien vuoksi aina oikaisulautakunnassa.234

Vuoden 1996 alusta verotuslain korvasi laki verotusmenettelystd, jota sovelletaan
tuloverotuksessa.23> Laki sisdltda perussadannokset oikaisuvaatimuksesta ja sen ka-
sittelyssa noudatettavasta menettelysta valittoman verotuksen osalta. Verotusme-
nettelylain mukaan muutoksenhaun pakollinen esivaihe on kirjallinen oikaisuvaa-
timus, jonka ratkaisee verotuksen oikaisulautakunta (VML 63 §). Verovirasto voi
ratkaista oikaisuvaatimuksen siltd osin, kuin esitetty vaatimus hyvaksytaan (VML
61 §). Jos oikaisuvaatimuksen on tehnyt Veronsaajien oikeudenvalvontayksikko,
vaatimuksen Kkasittelee aina lautakunta. Oikaisuvaatimusmenettelyd seuraava
muutoksenhakuaste on hallinto-oikeus (VML 66 §). Valittaminen korkeimpaan hal-

linto-oikeuteen on luvanvaraista (VML 70 §).236 Oikaisuvaatimuksesta on sdannok-

231 HE 122/1993. Ks. myo6s Halila-Aer 2011, s. 13.

232 Lautakunnan nimi muutettiin valtiovarainvaliokunnan ehdotuksesta verolautakunnasta vero-
tuksen oikaisulautakunnaksi, koska lautakunnan tehtaviin ei enda kuulunut lainkaan verotuksen
toimittaminen. Uuden nimen katsottiin kuvaavan paremmin lautakunnan toimintaa muutoksenha-
kutyyppisena oikaisuelimena (VaVM 43/1993). Ks. my0ds Puronen (Verotus 5/2000, s. 579), jonka
mukaan oikaisumenettelyn juuret ovat verolautakuntamenettelyssi, mutta tapahtuneet muutokset
ovat olleet niin perusteellisia, ettei verotuksen oikaisulautakuntaa tule pitia muuttuneena verolau-
takuntana vaan kokonaan uutena lautakuntana.

233 Ks. Puronen Verotus 5/2000, s. 580-581.

234 Verovirastolla ei ollut vaatimuksen hyvaksyessaan velvollisuutta perustella padtostaan. Jos silla
olisi ollut toimivalta hyvaksya veroasiamiehen tekema oikaisuvaatimus, verotus olisi voinut muut-
tua verovelvollisen vahingoksi ilman, ettd tima olisi saanut tietdd, mihin pdatds perustuu. Oikaisu-
lautakunta perusteli paatoksensa kaikissa tapauksissa (Puronen Verotus 5/2000, s. 581-582).

235 Muissa verolajeissa ei yleensa ole erillistd verotusmenettelya ja muutoksenhakua koskevaa saa-
dostd, vaan verolajia koskevat aineelliset ja muodolliset sddnnokset sisaltyvat samaan lakiin. Eri ve-
rolakeihin sisdltyy myos viittauksia verotusmenettelylakiin (Myrsky-Rabind 2011, s. 3-4).

236 Ks. Myrsky-Rabina 2011, s. 275-278.
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sia verotusmenettelylain lisdksi myos muualla valittomassa verotuksessa, kuten
perintd- ja lahjaverolaissa (378/1940, 42-43 §) sekd Kiinteistoverolaissa
(654/1992, 26 §). Nama erityissadnnokset mukailevat hyvin pitkalti verotusme-

nettelylaissa omaksuttuja paalinjauksia.237

Vilillisessa verotuksessa on edelleen padosin kaytossa valitukseen sidottu oi-
kaisujarjestelma.238 Sitd on kuitenkin viime aikoina ehdotettu uudistettavaksi sa-
mansisaltoiselle pohjalle kuin véalittomassa verotuksessa.z3 Toistaiseksi ehdotus
muutoksenhaun pakollisen esivaiheen muodostavasta oikaisuvaatimusjarjestel-
masta on toteutunut valillisessa verotuksessa ainoastaan autoverotuksen osalta
toukokuussa 2008 (laki autoverolain muuttamisesta 267/2008).240 Lainmuutok-
sen jalkeen autoverotusta koskevien valitusten maara hallinto-oikeuksissa on

kdantynyt selvaan laskuun.241

Vero-asioiden oikaisuvaatimusjarjestelman toimivuus perustuu ennen kaikkea ve-
rotuksen oikaisulautakunnan itsendiseen asemaan paidtoksentekoviranomaisesta
erillisend muutoksenhakuelimena sekd lautakunnan jasenten asiantuntemuk-
seen.242 Verotuksen oikaisulautakunta toimii Verohallinnon yhteydessa, mutta silla
on Verohallinnosta annetun lain (503/2010, VHL) 5 §:n mukaan tehtdvassaan itse-
ndinen ratkaisuvalta. Tama merkitsee my0s sitd, ettd Verohallinnon yksikdéilleen ja
henkilostolleen antamat tyomenetelmia koskevat yhtenaistamisohjeet eivat sido
lautakuntaa ja etta aineellista verotusta koskevien ohjeiden vaikutus on lautakun-

nassa sama kuin sitd ylemmissa muutoksenhakuasteissa.243

Vuoden 2012 loppuun saakka verotuksen oikaisulautakuntia oli useita eri verovi-
rastojen yhteydessd, mika aiheutti epdyhtendisyyttd niin asioiden valmistelussa
kuin ratkaisukdytdnnossakin.244 1.1.2013 voimaan tulleesta uudistuksesta ldhtien

Verohallinnossa on ollut oikaisuvaatimusten kasittelya varten yksi oikaisulauta-

237 Ks. Myrsky-Rabina 2011, s. 278.

238 Halila-Aer 2011, s. 13.

239 Ks. VM:n ty6ryhmamuistioita 4/2007.

240 Ks, HE 160/2007 vp.

241 HE 230/2014 vp, s. 21. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 13.
242 Myrsky-Rébina 2011, s. 21; Halila 2006, s. 60.

243 Myrsky-Rabinad 2011, s. 21.

244 Puronen, Verotus 5/2002, s. 471-473.
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kunta, jolla on valtakunnallinen toimivalta. Verotuksen oikaisulautakunta toimii
jakautuneena jaostoihin (VHL 20.1 §), joista osa on erikoistunut henkiléverotuk-
seen ja osa yhteisoverotukseen. Eriytetty tehtdvdjako edesauttaa ratkaisutoimin-
nan asiantuntemusta ja yhtendisyytta. Tarvittaessa on kuitenkin mahdollista pe-
rustaa myos jaostoja, joiden tehtdvat perustuvat aluejakoon.?4> Jokainen oikaisu-
lautakunnan jaosto koostuu puheenjohtajasta ja neljasta jasenesta. Jasenista yksi
on aina Verohallinnon, yksi kuntien ja kaksi veronmaksajia edustavien jarjestéjen
ehdottamia (VHL 20.2 §). Jasenten erilaiset intressit takaavat sen, ettd lautakunnan
ratkaisutoiminta perustuu monipuoliseen harkintaan.?4¢ Asian laadusta riippuen
jaosto voi kasitella oikaisuvaatimuksen joko laajassa tai suppeassa kokoonpanossa

(VHL 21 §).247

Verotuksen oikaisulautakunnassa noudatettava menettely on luonteeltaan hallin-
tomenettelyd, ei lainkdyttod, joten menettelyyn sovelletaan hallintolakia silta osin,
kuin erityislaeissa ei ole muuta saddetty.24® Oikaisulautakunnassa kasiteltavien
asioiden valmistelun suorittaa Verohallinnon asianomainen yksikko, kaytannossa
verotoimisto, joka tekee oikaisulautakunnalle ratkaisuehdotuksen (VHL 22 §.1).
Ratkaisuehdotuksen saatuaan oikaisulautakunta kasittelee ja ratkaisee asian. Es-
teellisyyden osalta Verohallinnosta annetussa laissa on hallintolakia tdydentdva
saannos, jonka mukaan oikaisulautakunnan puheenjohtaja tai jasen ei saa kasitella
oikaisuvaatimusta lautakunnassa, jos hdan on ottanut osaa verotuspaatoksen teke-
miseen samassa asiassa (VHL 22.3 §). Esteellisyyssdadnnos ei koske ratkaisuehdo-
tuksen tekevaa tai ratkaisuehdotusta lautakunnassa selostavaa verotoimiston vir-
kamiesta. Estettd ei siis ole sille, ettd oikaisuvaatimusasian valmistelee ja ratkai-
suehdotuksen tekee sama virkamies, joka on ratkaissut asian verotusta toimitetta-

essa.249

Valittoman verotuksen oikaisuvaatimusjarjestelman menestystarinan taustalla on

usean vuosikymmenen maaradtietoinen kehittdmistoiminta. Nykymuotoinen jarjes-

245 Myrsky-Rébina 2011, s. 21.

246 Myrsky-Rébina 2011, s. 22.

247 Ks. Myrsky-Rabina 2011, s. 23.

248 Myrsky-Rébina 2011, s. 24.

249 Myrsky-Rabind 2011, s. 25. Ks. myo6s esteellisyyskysymysta koskevat korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisut KHO 2004:82 ja KHO 2008:32.
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telma on varsin kattava ja tehokas muodostaen eraanlaisen ideaalin siita, miten oi-
kaisuvaatimusjarjestelmda voidaan etenkin laajan massahallinnon alalla hyédyn-
ta4.250 Pitkaaikaiset muutoksenhakutilastot osoittavat, ettd oikaisuvaatimusmenet-
telyn kdyttoonoton ja kehittdmisen myota verovalitukset hallintotuomioistuimiin
ovat vahentyneet radikaalisesti: viela 1990-luvun puolivilissd tuomioistuimiin
saapui tulo- ja varallisuusverotusasioissa reilusti yli 10 000 valitusta vuodessa, kun

taas vuodesta 2009 lahtien valitusten maara on pysynyt alle 2 000:ssa.251

250 HE 226,/2009 vp, s. 10. Ks. mys Halila DL 1/2013, s. 95.
251 HE 230/2014 vp, s. 22-24.
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4. EMPIIRINEN TUTKIMUS: OIKAISUVAATIMUSMENETTELY
SOSIAALIHUOLLOSSA

"Jos posket ei ndy takaapdin, niin missd vika on?

No sosiaalihuoltohan on ollut vastuuton.

Kas viina menee ensin poskiin, sieltd aivoihin

ja sieltd kdsin vaikuttaa se kaikkiin vaivoihin."

- Eppu Normaali: Baarikdrpdnen (san. Martti Syrjd);
albumilta Imperiumin vastaisku, 1988

4.1. Sosiaalihuollon jdrjestiminen ja asiakkaan oikeusturva

Perinteisesti sosiaalihuolto on kohdistunut erityisen ongelmallisessa elamantilan-
teessa oleviin henkil6ihin, kuten koyhiin, alkoholisteihin sekd suojan tarpeessa
oleviin lapsiin. Vahitellen sosiaalihuollon rooli on muuttunut, kun palvelut ovat
monipuolistuneet ja niiden kayttdjakunta on laajentunut erityisista ongelmaryh-
mistd koko vaestoon. Nykypdivana sosiaalihuolto koostuu kolmesta osa-alueesta:
1) yleiset sosiaalipalvelut (esimerkiksi sosiaality0, laitoshuolto, omaishoidon tuki),
2) eraiden vaestoryhmien erityispalvelut (lastensuojelu, vammaispalvelut, padihde-
huolto) ja 3) viimesijainen toimeentuloturva (toimeentulotuki).?52 Yleislakeina so-
siaalihuoltoa saantelevat vuonna 1984 voimaan tullut sosiaalihuoltolaki
(710/1982, SHL)?53 seka vuonna 2001 voimaan tullut laki sosiaalihuollon asiak-

kaan asemasta ja oikeuksista eli asiakaslaki (812/2000, AsiakasL).

Sosiaalihuollon jarjestamisvastuu kuuluu perustuslain 19 §:n nojalla kunnille. So-
siaalihuoltolain 5 §:n mukaan kunnan on pidettiava huolta sosiaalihuollon suunnit-
telusta ja toteuttamisesta sen mukaan, kuin sosiaalihuoltolaissa tai muutoin saade-
taan. Sosiaalihuollon toimeenpanoon kuuluvista tehtavista huolehtii kunnan maa-
radama monijaseninen toimielin (SHL 6.1 §), joka voi olla nimeltddn esimerkiksi so-

siaalilautakunta tai perusturvalautakunta. Toimielimen paatdsvaltaa voidaan joh-

252 Tuori-Kotkas 2008, s. 22-24. Ks. myds sosiaalihallituksen syksylld 1986 kiaynnistiman tutki-
musprojektin raportti Suomalainen sosiaalihuolto: mielikuvat ja todellisuus (1/1990).

253 Vuoden 1984 lain korvaava uusi sosiaalihuoltolaki (1301/2014) on voimassa 1.4.2015 alkaen.
Tutkielmassa tarkastellaan kuitenkin "vanhaa" sosiaalihuoltolakia, jonka ajalta empiirinen aineis-
tokin on keratty.
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tosaannolla siirtda - lukuun ottamatta henkilén tahdosta riippumatonta huoltoa
koskevia paatoksia - toimielimen alaiselle viranhaltijalle (SHL 12.1 §). Nadin on yk-

siloita koskevassa sosiaalihuollon paatoksenteossa usein meneteltykin.

Perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitetut riittdvat sosiaalipalvelut tulevat tur-
vattavaksi pddsaantoisesti kunnan yleisen jarjestamisvelvollisuuden piiriin kuulu-
vina, maararahasidonnaisina oikeuksina. Yleisend periaatteena on, etta palvelun
tarve tulee naissdkin tapauksissa arvioida yksilollisesti eika palvelua siten voida
evatd ainoastaan maararahan puutteeseen vedoten. Koska madrarahat kuitenkin
ovat rajallisia, kaytannossa seka kunnissa etta valtakunnallisella tasolla joudutaan
priorisoimaan palveluiden toteuttamista. Tietyt sosiaalipalvelut, kuten toimeentu-
lotuki ja eraat vaikeavammaisille tarkoitetut palvelut, on turvattu niin sanottuina
subjektiivisina oikeuksina. Nama palvelut kuuluvat kunnan erityisen jarjestamis-
velvollisuuden piiriin, ja niihin on oikeutettu jokainen laissa sadadetyt edellytykset

tayttava henkilo maararahoista riippumatta.2>4

Viranomaisen paatokseen tyytymattomalla sosiaalihuollon asiakkaalla on kaytet-
tavissadn erilaisia oikeusturvakeinoja. Niista tarkein on oikeus hakea paatokseen
muutosta. Sosiaalihuoltolaki sisdltaa yleiset muutoksenhakusaannokset, joita nou-
datetaan myos sosiaalihuollon erityislakien alaan kuuluvissa asioissa, ellei erityis-
laeissa ole sdddetty niistd poikkeavasti.2>> Sosiaalihuoltolaissa lahtokohtana on, et-
ta kunnallisen sosiaalihuollon piiriin kuuluvissa asioissa muutoksenhaun ensim-
maisend vaiheena on oikaisuvaatimusmenettely. Sosiaalihuoltolain 45 §:n 1 mo-
mentin mukaan paatokseen, jonka toimielimen alainen viranhaltija on tehnyt, ei
saa valittamalla hakea muutosta. Saman pykaldn 2 momentin mukaan viranhaltijan
tekemaan paatokseen tyytymattomalla asiakkaalla on sen sijaan oikeus saada paa-
t0s monijasenisen toimielimen kasiteltavaksi, jos tama 14 paivan kuluessa paatok-
sen tiedoksisaannista sita vaatii. Toimielimen tekemadn paatokseen haetaan muu-

tosta valittamalla hallinto-oikeuteen (SHL 46.1 §). Jatkovalitus korkeimpaan hallin-

254 HE 164/2014 vp, s. 12-13.

255 Esimerkkind sosiaalihuoltolaista poikkeavasta muutoksenhakusdidnnoksestd voidaan mainita
lastensuojelulain (417/2007) 90.1 §, jonka mukaan sosiaalihuollosta vastaavan toimielimen alaisen
viranhaltijan tekemaan paatokseen saa hakea muutosta suoraan valittamalla hallinto-oikeuteen tie-
tyissa asiaryhmissj, joissa lainvoimaisen pdatoksen aikaansaaminen mahdollisimman pikaisesti on
oikeusturvan kannalta hyvin tarkeaa (HE 252/2006 vp, s. 203-204).
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to-oikeuteen on sosiaalihuoltoon kuuluvissa asiaryhmissa mahdollinen vain poik-

keuksellisesti (SHL 49 §).256

Muutoksenhakuoikeuden ohella sosiaalihuollon asiakkaan kaytettdvissa oleviin oi-
keusturvakeinoihin kuuluvat hallintokantelu (HL 53 a - 53 d §; AsiakasL 23 a §)
seka erityinen muistutusmenettely (AsiakasL 23 §), jotka eivat kuitenkaan ole var-
sinaisesti muutoksenhakukeinoja siind mielessa, etta valittomasti niiden avulla
hallintopaatosta ei voida saada kumotuksi tai muutetuksi.2>? Jos sosiaalihuollon
asiakas on tyytymaton saamaansa kohteluun tai palveluun taikka tarvitsee asioin-
tiin liittyvid neuvoja, hdan voi myos olla yhteydessa sosiaaliasiamieheen. Sosiaali-
huollon asiakaslain 24 §:n mukaan jokaisen kunnan on nimettdva sosiaaliasiamies,
jonka tehtdvana on neuvoa asiakkaita asiakaslain soveltamiseen liittyvissa asiois-
sa, avustaa asiakasta laissa tarkoitetun muistutuksen tekemisessa, tiedottaa asiak-
kaan oikeuksista, toimia yleisesti asiakkaan oikeuksien edistamiseksi ja toteutta-
miseksi sekd seurata asiakkaiden oikeuksien ja aseman kehitysta kunnassa. Kah-

della tai useammalla kunnalla voi olla yhteinen sosiaaliasiamies.2>8

4.2. Oikaisuvaatimusmenettely Keski-Suomen kunnissa

Valtaosaan (yli 90 %) Keski-Suomen kunnista sosiaaliasiamiehen palvelut tuottaa
Keski-Suomen sosiaalialan osaamiskeskus (Koske).2>9 Koske on yksi maamme yh-
deksasta sosiaalialan osaamiskeskuksesta, joiden tehtdavat on maaritelty laissa so-
siaalialan osaamiskeskustoiminnasta (1230/2001, 2 §). Tehtdviin kuuluu muun
muassa sosiaalialalla tarvittavan asiantuntemuksen kehittaminen ja valittiminen,
perus- ja erityispalvelujen kehittiminen sekd yhteydenpito koulutuksen, kaytdn-
non ja tutkimuksen valilla. Osaamiskeskusten perustoiminnan rahoittaa sosiaali- ja

terveysministerio. Kosken sosiaaliasiamiestoiminta-alueeseen kuuluu nykyisellaan

256 Judessa sosiaalihuoltolaissa (voimassa 1.4.2015 alkaen) oikaisuvaatimuksen tekemiselle asetet-
tua méaraaikaa on asiakkaiden oikeusturvan parantamiseksi pidennetty 30 paivaan (50 §). Lisaksi
on luovuttu aiemmin paasaantona olleesta valituskiellosta korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja otet-
tu kdyttoon yleinen valituslupajarjestelma (53 §) (HE 164/2014 vp, s. 83 ja 142-143).

257 Tuori-Kotkas 2008, s. 640-643.

258 Ks, Tuori-Kotkas 2008, s. 644.

259 Ks. lisdd Kosken verkkosivuilta: www.koskeverkko.fi - Mika on Koske? (2.2.2015)
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21 kuntaa: Hankasalmi, Joutsa, Jyvaskyld, Jamsa, Kannonkoski, Karstula, Kinnula,
Kivijarvi, Konnevesi, Kuhmoinen, Kyyjarvi, Laukaa, Luhanka, Muurame, Petdjavesi,
Pihtipudas, Saarijarvi, Toivakka, Uurainen, Viitasaari ja Ainekoski. Kunnissa on yh-

teensa noin 260 000 asukasta.z60

Oheisessa kuviossa on havainnollistettu, kuinka paljon Kosken sosiaaliasiamies-
kunnissa on vuosina 2004-2013 tehty muutoksenhakuja sosiaaliasioissa ja miten
ndma muutoksenhaut ovat sittemmin menestyneet (kuvio 2). Kuntien ilmoittamien
tietojen mukaan vuonna 2013 lautakunnat kasittelivat yhteensa 596 oikaisuvaati-
musta (sata vihemman kuin edellisvuonna).261 Qikaisuvaatimuksista hyvaksyttiin
24 eli 4,0 % (v. 2012 hyvaksyttyjen osuus 4,6 %). Se, ettd muutoksenhaku paikalli-
sella tasolla tuotti tulosta aiempaa huonommin, ei kuitenkaan lisannyt valitusten
madraa. Vuonna 2013 hallinto-oikeuteen valitettiin selvasti edellisvuotta vaihem-
man, vain 87 asiassa (v. 2012 valitusten maara 136). Hallinto-oikeudessa valituk-
set menestyivat aiempaa paremmin: kokonaan tai osittain hyvaksyttyjen valitusten

osuus nousi jopa 39,1 %:iin (v. 2012 hyvaksyttyjen osuus 33,8 %).
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Kuvio 2. Sosiaaliasioiden muutoksenhaut Kosken sosiaaliasiamieskunnissa vuosina 2004-
2013. (Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2013, s. 80.)

260 Ks, kartta Keski-Suomen vikiluku kunnittain ja seutukunnittain (LIITE 1).
261 Kaiken kaikkiaan oikaisuvaatimuksia tehtiin tdssa ilmoitettuja maaria enemman, mutta osa niis-
ta ei edennyt lautakuntakdasittelyyn vaan tuli hyvaksytyksi jo viranhaltijavalmistelussa.
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Kuntarajoissa ja asukasmadarissa tapahtuneista muutoksista johtuen kymmenen
seurantavuoden tilastot ovat keskenadn taysin vertailukelpoisia vain parin viimei-
sen vuoden osalta. Pitkdn aikavalin seurannasta on kuitenkin nahtavissa orastava -
mutta vakiintuessaan varsin merkittava - suunnanmuutos lautakuntien ja hallinto-
oikeuksien hyvaksymien muutoksenhakujen suhteessa. Vuosina 2004-2011 lauta-
kunnat hyvaksyivat oikaisuvaatimuksia enemman kuin hallinto-oikeus hyvaksyi
valituksia; kahden viime vuoden aikana luvut ovat kdantyneet toisinpain. Prosen-
tuaalisesti tarkastellen muutos nayttaytyy vieldakin selvemmin. Esimerkiksi vuonna
2004 lautakunnassa kasiteltyjen oikaisuvaatimusten hyvaksymisprosentti 10,4 ei
jaanyt kauas hallinto-oikeudessa Kkasiteltyjen valitusten hyvaksymisprosentista
11,0. Ero on valtava verrattuna vuoden 2013 vastaaviin lukuihin: lautakunnassa

oikaisuvaatimuksista hyvaksyttiin 4,0 % ja hallinto-oikeudessa valituksista 39,1 %.

Seuraavalla sivulla olevaan taulukkoon on koottu sosiaaliasiamiehen selvityksiin
sisaltyvien tietojen pohjalta Kosken sosiaaliasiamieskunnissa vuosina 2009-2014
tehtyjen muutoksenhakujen kokonaismaarat seka hyvaksyttyjen muutoksenhaku-
jen osuudet kunnittain eriteltyna (taulukko 1). Oikaisuvaatimusmenettelyn tehok-
kuuden arvioimiseksi on katsottu tarpeelliseksi ulottaa tarkastelu paikallistasoa
laajemmalle, joten tiedot on esitetty rinnakkain kaikkien kolmen muutoksenhaku-
asteen osalta. Mikali lautakuntien paatoksista valitetaan paljon ja valitukset me-
nestyvat tuomioistuimissa, voidaan olettaa, ettd paikallistason linjaukset eivit ole
yhdenmukaiset vallitsevan oikeuskdaytannon kanssa ja menettelyssa olisi siten kor-

jaamisen varaa.

Taulukkoa tulkittaessa on otettava huomioon, ettei siihen sisally lainkaan niita oi-
kaisuvaatimuksia, jotka eivit ole edenneet lautakuntakasittelyyn asti vaan ovat tul-
leet hyvaksytyiksi jo aiemmin viranhaltijan toimesta. Todenndkdista on, ettd oi-
kaisuvaatimusten hyvaksymisprosentteihin lautakunnissa vaikuttavat jonkin ver-
ran kuntien kdytdannot sen suhteen, kuinka tihealla seulalla virheellisiin paatoksiin
puututaan viranhaltijavalmistelussa: jos selvimmat virheellisyydet korjataan jo
ennen lautakuntavaihetta, lautakunnan hyvaksymien oikaisuvaatimusten osuus
odotettavasti pienenee. Laheskaan kaikki kunnat eivat kuitenkaan tunnu seuraa-

van viranhaltijan suorittamien itseoikaisujen maaraa, joten naiden tapausten ot-
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taminen mukaan tilastoon olisi tassa heikentanyt merkittavasti kuntien valisen
vertailun luotettavuutta.262 Osa kunnista on kuitenkin toimittanut Kosken sosiaa-
liasiamiehelle tiedot viranhaltijan itseoikaisuista vuoden 2012 osalta. Naihin tie-
toihin voidaan jatkossa viitata, jos sen katsotaan edistavan oikaisuvaatimusmenet-

telyn toimivuudesta saatavan kokonaiskuvan muodostumista.

Taulukko 1. Kosken sosiaaliasiamieskunnissa vuosina 2009-2013 tehtyjen muutoksenhaku-
jen menestyminen lautakuntakisittelyssi seka hallintotuomioistuimissa.

Oikaisuvaatimukset Valitukset Valitukset korkeimmassa
2009 - 2013 | 1autakuntak sittelyssa hallinto-oikeudessa hallinto-oikeudessa

yht. hyv. % yht. hyv. % yht. hyv. %
Joutsa 38 2 53% 6 q 66,7 % - - -
Jyvaskyla 1857 114 6,1% 257 101 39.3% 18 4 22,2%
Jams3 ja Kuhmoinen 131 9 6,9% 24 11 45,8 % 4 0 0,0%
Kinnula 4 0 0,0% - - - - - -
Konnevesi 4 0 0,0% 1 1 100,0% 1 0 0,0%
Laukaa 182 11 6,0% 31 8 25,8% 10 1 10,0%
Luhanka 3 0 0,0% - - - - -
Pihtipudas 17 1 5,9% 4 3 75,0% 1 0 0,0%
Saarikka 91 8 8,8% 38 3 19% 3 0 0,0%
Toivakka 14 1 11% 1 0 0,0 % - -
Uurainen 11 4 36,4% 5 (1} 0,0% - -
Viitasaari 56 6 10,7 % 14 6 42,9% - -
Aanekoski 93 10 10,8 % 9 1 11,1% 4 0 0,0%
YHTEENSA: 2658 169 6,4% 426 150 35,2% 45 8 16,3%

Vuosina 2009-2013 kaikista Kosken sosiaaliasiamieskunnista ylivoimaisesti eni-
ten oikaisuvaatimuksia tehtiin - luonnollisesti - Jyvaskylassa (1 857), joka on asu-
kasluvultaan Keski-Suomen suurin kaupunki ja maakunnan keskus. Yli sata oi-
kaisuvaatimusta tehtiin my6s Laukaassa (182) sekd Jamsan-Kuhmoisten alueella
(131). Muissa kunnissa tehtyjen oikaisuvaatimusten maara jai viiden vuoden ajan-
jaksolla alle sadan. Hyvaksyttyjen oikaisuvaatimusten osuus kaikista lautakunta-
kasittelyyn edenneistd oikaisuvaatimuksista jai kautta linjan melko alhaiseksi: oi-
kaisuvaatimuksista hyvaksyttiin keskimaarin 6,4 %, tosin kuntien valilla oli hyvak-

symisprosenteissa paljon hajontaa.263 Oikaisuvaatimuksen johdosta annetusta paa-

262 Ks, Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 112.

263 Tarkasteltaessa hyvaksymisprosenttien keskiarvoa tulee ottaa huomioon Jyvaskylan tilastojen
korostuminen keskiarvoa laskettaessa. Kaikista Kosken sosiaaliasiamiestoiminta-alueella vuosina
2009-2013 tilastoiduista oikaisuvaatimuksista perati 69,9 % tehtiin Jyvaskylassa.
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toksesta valitettiin hallinto-oikeuteen yhteensd 426 kertaa, ja valituksista hyvak-
syttiin 150 eli reilu kolmannes (35,2 %). Korkeimpaan hallinto-oikeuteen tehdyista

jatkovalituksista tutkittiin 49 ja hyvaksyttiin kahdeksan (16,3 %).

Kosken sosiaaliasiamieskunnat voidaan jakaa kolmeen ryhmadan sen perusteella,
kuinka tehokkaasti oikaisuvaatimusmenettely niissa tilastojen valossa toimii ja sen
myota kansalaisten oikeusturva toteutuu. A-ryhman kunnissa oikaisuvaatimusme-
nettely toimii parhaiten (taulukossa vihrea vari), B-ryhman kunnissa keskinkertai-
sesti (keltainen) ja C-ryhman kunnissa huonoiten (punainen). Muutamaa kuntaa ei
tilastollisen otannan suppeuden vuoksi ole perusteltua sijoittaa mihinkdan ryh-
maan. Niiden osalta oikaisuvaatimusmenettelyn tehokkuudesta on mahdollista

esittaad vain varovaisia arvioita.

A-ryhmdin kunnissa oikaisuvaatimusmenettelyn voidaan katsoa toimivan tehok-
kaasti tai melko tehokkaasti. Tahdan ryhmaan kuuluvat Uurainen, Adinekoski, Saa-
rikka26* ja tietyin varauksin Viitasaari. Kuntakohtaisten oikaisuvaatimusten hy-
vaksymisprosenttien vertailussa tdysin omassa luokassaan on Uurainen: hyvaksyt-
tyjen oikaisuvaatimusten osuus kaikista lautakunnassa kasitellyista oikaisuvaati-
muksista oli tarkastelujakson aikana perati 36,4 %. Otanta on kuitenkin pieni (vii-
dessd vuodessa 11 tehtya oikaisuvaatimusta, joista nelja hyvaksyttiin), joten yksis-
tddn timin perusteella ei voida tehdd kovin varmoja johtopaatoksia. Adnekoski ja
Viitasaari hyvaksyivdt viiden vuoden ajanjaksolla noin yhden kymmenesta oi-
kaisuvaatimuksesta. Adnekoskella oikaisuvaatimuksia tehtiin 93 ja Viitasaarella
56. Saarikan alueen tilastot koskevat poikkeuksellisesti vain kahta edellisvuotta.26>

Tuona aikana 91 tehdysta oikaisuvaatimuksesta hyvaksyttiin kahdeksan (8,8 %).

Niin ikaan hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden muutoksenhakuti-
lastot kertovat onnistumisesta paikallisella tasolla Adnekoskella ja Saarikan alueel-
la: valtaosa paatoksista, jotka lautakunnat ovat oikaisuvaatimusten johdosta teh-

neet, on pysytetty tuomioistuimissa. Verrattaessa Aianekoskea ja Saarikkaa voidaan

264 Saarikka ei ole yksittdinen kunta vaan SoTe-kuntayhtyma. Saarikan muodostavat pohjoisen Kes-
ki-Suomen kunnat Kannonkoski, Karstula, Kivijarvi ja Kyyjarvi seka Saarijarven kaupunki.

265 Saarikka tuli mukaan Kosken sosiaaliasiamiestoimintaan vasta 1.1.2012 alkaen (Kosken sosiaa-
liasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 86).
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todeta, ettd lautakunnassa kasiteltyjen oikaisuvaatimusten kokonaismaarien olles-
sa suurin piirtein samat Saarikan alueen paatoksista valitettiin hallinto-oikeuteen
huomattavasti useammin - kuitenkin siis enimmakseen tuloksetta. Siitd, johtuuko
runsas valitusten maara Saarikan alueella esimerkiksi oikaisuvaatimuspaatosten
perustelujen puutteellisuudesta, voidaan esittaa vain arvailuja. A-ryhman kunnista
ylimpaan oikeusasteeseen eteni vain kourallinen juttuja, ja korkein hallinto-oikeus

pysytti poikkeuksetta lautakuntien paatokset.

Edella pienen otannan vuoksi kyseenalaistettu Uuraisten korkea oikaisuvaatimus-
ten hyvaksymisprosentti saa niin ikdan tukea hallintotuomioistuimissa kasiteltyja
muutoksenhakuja koskevista tilastoista, joiden mukaan Uuraisten paatoksista teh-
dysta viidesta valituksesta ei menestynyt yksikadn. Sen sijaan Viitasaaren paatok-
sistd tehdyt valitukset menestyivat yllattavan suurella prosentilla: 14 valituksesta
hallinto-oikeudessa hyvaksyttiin kuusi (42,9 %). Viitasaaren osalta oikaisutilastoja
varjostaa myos vuodelta 2012 saatu tieto siitd, ettei ainuttakaan hallintopaatosta

oikaistu kyseisend vuonna viranhaltijan suorittamana itseoikaisuna.266

Tyydyttdavana - ainakin yleiseen tasoon nahden - oikaisuvaatimusmenettelyn te-
hokkuutta voidaan pitda B-ryhmdn kunnissa: Jyvdiskyldssd, Laukaassa, Jimsdssd
ja Kuhmoisissa. Hyvaksyttyjen oikaisuvaatimusten osuus oikaisuvaatimusten ko-
konaismadrasta oli ndissa kunnissa lahelld kaikkien kuntien keskiarvoa (6,4 %).
Erityistda huomiota on syyta kiinnittaa Jyvaskylan lukuihin, koska muutoksenhaku-
jen maara on Jyvaskylassa huomattavan suuri verrattuna muihin Keski-Suomen
kuntiin ja tilastollinen otanta siten hyvinkin edustava. Tuloksia voidaan talta osin

pitda varsin luotettavina.

Jyvaskylassa lautakuntakasittelyyn eteni viiden vuoden tarkastelujaksolla 1857 oi-
kaisuvaatimusta, joista hyvaksyttiin 114 (6,1 %). Oikaisuvaatimusten hyvaksymis-
prosentti lautakunnassa on kiistatta vaatimaton mutta ei kerro tilanteesta koko to-
tuutta sikali, ettd varsinaisen oikaisuvaatimusmenettelyn ulkopuolella tapahtuva
paatoksen korjaaminen viranhaltijan suorittamana itseoikaisuna vaikuttaa olevan

Jyvaskylassa sangen yleista: ainakin vuosien 2012 ja 2013 aikana viranhaltijat ovat

266 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 104.
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korjanneet moninkertaisesti enemman paatoksia kuin lautakunnassa on hyvaksyt-
ty oikaisuvaatimuksia.267 Ndin ollen virheellisiin hallintopaatoksiin puuttuminen
on Jyvaskyldssa todellisuudessa paremmalla tasolla, kuin oikaisuvaatimusten lau-

takuntakasittelysta kootut tilastot antavat ymmartaa.

Tarkasteltaessa Jyvaskylan oikaisuvaatimuspdatoksista tehtyja valituksia huomio
kiinnittyy siihen, ettd varsin suuri osa valituksista on menestynyt tuomioistuimis-
sa. Hallinto-oikeuteen tehtiin Jyvaskylasta viiden vuoden tarkastelujakson aikana
257 valitusta, joista hyvaksyttiin 101 (39,3 %). Korkeimpaan hallinto-oikeuteen
tehdysta 18 jatkovalituksesta valittajan eduksi ratkaistiin nelja (22,2 %). Vertailun
vuoksi todettakoon, ettd Himeenlinnan hallinto-oikeus, jonka tuomiopiiri kattaa
Keski-Suomen kuntien lisdksi Kanta-Hameen, Paijat-Hameen sekd Pirkanmaan
kunnat, hyvaksyy vuositasolla kaikista sosiaaliasioissa tehdyista valituksista va-
jaan kolmanneksen (vuonna 2013 noin 31 %).268 Korkeimman hallinto-oikeuden
maanlaajuisesti antamista ratkaisuista valittajalle myonteisia on yleensa harvempi
kuin yksi kymmenesta (vuonna 2013 7,6 %).26° Jyvaskylan oikaisuvaatimuspaatos-
ten muuttuminen tuomioistuimissa selvasti keskimdaraistd useammin kertonee
paitsi siitd, ettd ensivaiheen hallintopaatoksiin on jaanyt runsaasti virheitd, myos
siita, etta virheisiin ei ole jalkikateen puututtu tarpeeksi tehokkaasti hallintoviran-

omaisen toimesta.

B-ryhman kuntiin kuuluvassa Laukaassa tehtiin vuosina 2009-2013 yhteensa 182
oikaisuvaatimusta, joista lautakuntakasittelyssa hyvaksyttiin 11 (6,0 %). Jamsan-
Kuhmoisten alueella tehdystd 131 oikaisuvaatimuksesta hyvaksyttiin yhdeksan
(6,9 %). Myo6s nadiden kuntien osalta hallintotuomioistuinten muutoksenhakutilas-
tot antavat viitteita siitd, ettei oikaisuvaatimusmenettely toimi virheiden korjaa-
miskeinona ldheskdan optimaalisella tasolla, vaan useimmiten kansalainen saa oi-
keussuojaa vasta tuomioistuimessa. Laukaan oikaisuvaatimuspaatoksista valitet-

tiin hallinto-oikeuteen 31 kertaa, ja kahdeksassa asiassa (25,8 %) valitus hyvaksyt-

267 Ks. Kosken sosiaaliasiamiehen selvitykset vuosilta 2013 (s. 51 ja 78) ja 2012 (s. 53).

268 Vyonna 2013 Hameenlinnan hallinto-oikeuteen saapui sosiaaliasioissa yhteensa 585 valitusta,
joista tata tutkielmaa Kirjoitettaessa on ratkaistu 553 ja vireilld 32 asiaa. Ratkaistuista valituksista
171 (30,9 %) hyvaksyttiin. (Himeenlinnan hallinto-oikeus, sdhkdposti 2.2.2015.)

269 Vuonna 2013 KHO antoi sosiaaliasioissa yhteensd 567 ratkaisua, joista 43 (7,6 %) oli valittajan
eduksi (Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2013, s. 36).
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tiin. Jamsan-Kuhmoisten alueen paatoksista tehtiin hallinto-oikeuteen 24 valitusta,
joista hyvaksyttiin 11 eli liki puolet (45,8 %). Korkeimmassa hallinto-oikeudessa
menestyi Laukaan osalta kymmenestd valituksesta yksi (10,0 %), Jamsan-

Kuhmoisten osalta neljasta valituksesta ei ainoakaan (0,0 %).

B-ryhmdn kuntiin voidaan oikaisuvaatimusten hyvaksymisprosenttien perusteella
lukea my®ds Joutsa (5,3 %), Pihtipudas (5,9 %) ja Toivakka (7,1 %), joiden prosen-
tit olivat niin ikdan lahella keskitasoa. Pihtiputaan ja Toivakan osalta on otettava
huomioon, ettd ndissa kunnissa oikaisuvaatimusten kokonaismaarat olivat pieneh-
koja (alle 20 oikaisuvaatimusta viidessd vuodessa). Joutsassa oikaisuvaatimuksia
hyvaksyttiin tarkastelujakson aikana kaksi - molemmat samana vuonna - ja Pihti-
putaalla sekd Toivakassa ainoastaan yksi. Ndiden lukujen perusteella oikaisuvaa-
timusmenettelyn tehokkuuden arvioiminen kyseisten kuntien osalta on vaikeaa.
Joutsan ja Pihtiputaan paatosten korkeat muutosprosentit hallinto-oikeudessa viit-
taavat kuitenkin siihen, ettei hallinnon asiakkaan oikeussuoja ole paikallistason
paatoksenteossa toteutunut toivottavalla tavalla. Joutsan osalta hallinto-oikeus on
hyvaksynyt nelja kuudesta (66,7 %) ja Pihtiputaan osalta kolme neljasta (75,0 %)
valituksesta. Toivakan paatoksesta valitettiin hallinto-oikeuteen vain kerran, eika

valitus menestynyt.

Tilastojen valossa tehottomimmalta oikaisuvaatimusmenettely nayttaa C-ryhmdin
kunnissa: Muuramessa, Petdjdvedelld ja Hankasalmella. Muuramessa lautakunta
kasitteli vuosina 2009-2013 yhteensa 51 oikaisuvaatimusta hyvaksymatta niista
ainuttakaan (0 %). Petdjavedella 49 oikaisuvaatimuksesta hyvaksyttiin ainoastaan
yksi (2,0 %) ja Hankasalmella 57 oikaisuvaatimuksesta kaksi (3,5 %). Petdjaveden
oikaisuvaatimuspaatoksista tehdysta 12 valituksesta hallinto-oikeudessa menestyi
jopa puolet (50,0 %) ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen tehdysta kolmesta jatko-
valituksesta kaikki (100,0 %). Hankasalmen paatoksista tehtiin hallinto-oikeuteen
11 valitusta, joista hyvaksyttiin nelja (36,4 %), ja Muuramen paatoksista 13 vali-
tusta, joista hyvaksyttiin kaksi (15,4 %). Korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei Han-

kasalmen ja Muuramen paatoksista valitettu. Hankasalmen osalta tilastoja kaunis-
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taa piirun verran vuodelta 2012 oleva tieto, jonka mukaan viranhaltijan it-

seoikaisuna korjattiin vuoden aikana seitseman hallintopaatosta.270

Keski-Suomen pienimpiin kuntiin kuuluvissa Kinnulassa, Konnevedelld ja Lu-
hangassa ei hyviaksytty vuosina 2009-2013 lautakuntakasittelyssa ainuttakaan
oikaisuvaatimusta. Luhangan osalta ndyttaa kuitenkin silta, etta paatoksissa olevia
virheitd korjataan tarpeen mukaan viranhaltijan toimesta: vuonna 2012 korjattiin
kuusi paatostd viranhaltijan itseoikaisuna.2’! Lautakuntakasittelyyn Kinnulassa,
Konnevedella ja Luhangassa eteni koko tarkastelujakson aikana vain muutamia oi-
kaisuvaatimuksia. Nain niukan aineiston pohjalta oikaisuvaatimusmenettelyn te-
hokkuuden arvioiminen on ldhes mahdotonta. Voidaan kuitenkin pohtia, kuinka
todenndkoistad on, ettei Kinnulan ja Konneveden kunnissa ilmeisesti tehty viiden
vuoden aikana ainuttakaan sellaista oikaisuvaatimusta, joka olisi ollut perusteltua
hyvaksya edes osittain. Naiden kuntien "nollalinjan" perusteita horjuttavana yksi-
tyiskohtana mainittakoon viela, ettd ainoa Konneveden oikaisuvaatimuspaatokses-
ta hallinto-oikeuteen tehty valitus hyvaksyttiin. Kinnulan ja Luhangan oikaisuvaa-

timuspaatoksista ei valitettu.

4.3. Oikaisuvaatimusmenettely Rovaniemella

Rovaniemen kaupungin sosiaalihuollon asiakkaille sosiaaliasiamiehen palvelut
tuottaa Merikratos Sosiaalipalvelut Oy.272 Ostopalvelusopimukseen perustuva jar-
jestelmd on ollut Rovaniemen osalta kaytossa 1.1.2011 lahtien. Merikratos273 on
vuonna 1999 perustettu valtakunnallisesti toimiva yritys, joka tarjoaa erilaisia pal-
veluja paitsi kunnille myo6s yksityisasiakkaille seka yrityksille. Sosiaali- ja poti-
lasasiamiespalvelujen lisdksi tarjontaan kuuluu muun muassa lastensuojelun avo-

huolto- ja sijaishuoltopalveluja, tydyhteisopalveluja seka lakimiespalveluja.

270 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 41.

271 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 76.

272 Sosiaaliasiamiehen raportti vuodesta 2013 Rovaniemen kaupunginhallitukselle, s. 4.
273 Ks. lisda Merikratoksen verkkosivuilta: www.merikratos.fi - Muut palvelut (2.2.2015).
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Merikratoksen sosiaaliasiamiehen raporteissa ei ole voitu kasitella Rovaniemen
kaupungin sosiaalihuollon asiakkaiden muutoksenhakuja asianmukaisessa laajuu-
dessa, silla kaupunki ei ole toimittanut vuotta 2011 eika vuotta 2013 koskevia tar-
vittavia tietoja sosiaaliasiamiehelle maarapdivaan mennessa. Vuotta 2012 koske-
vat tiedot on toimitettu, mutta sita edeltdvan ja seuraavan vuoden tietojen puuttu-
essa vuosittaisen kehityksen seuraaminen ei ole ollut mahdollista. Sosiaaliasiamie-
hen raportin mukaan nimenomaan vuosittainen seuranta yhdistettyna tulosten
vertaamiseen Merikratoksen asiakaskuntien valtakunnallisiin keskiarvoihin antai-
si parhaan kuvan yksittdisen kaupungin sosiaalipalvelujen ja paatoksenteon toimi-
vuudesta.2’4 Muutoksenhakutietojen toimittamiseen liittyvat ongelmat eivat kui-
tenkaan koske ainoastaan Rovaniemea vaan ovat ilmeisesti varsin yleisia: kaikista
Merikratoksen sosiaaliasiamieskunnista vuoden 2013 muutoksenhakutiedot toi-

mitti vain kolmasosa.275

Tarvittavien muutoksenhakutietojen keraamiseksi tata tutkielmaa varten on otettu
yhteytta Rovaniemen kaupungin johtavaan sosiaalityontekijdan sekda Rovaniemen
hallinto-oikeuteen27¢, Rovaniemen kaupunki on pyynndsta toimittanut tutkielman
tekijdlle tarpeelliset tiedot toimeentulotukiasioissa ajanjaksolla 1.1.-30.9.2013
tehdyista oikaisuvaatimuksista. Hallinto-oikeus on toimittanut vastaavat tiedot va-
litusten osalta. Lisaksi hallinto-oikeus on oma-aloitteisesti toimittanut toimeentu-
lotukiasioiden muutoksenhakutietoja ajanjaksolta 1.1.-30.6.1999 verrattavaksi

tutkielmassa esitettaviin uudempiin tietoihin.

Vaikeasti saatavan aineiston kerdamisen helpottamiseksi empiirinen tutkimus on
Rovaniemen osalta rajattu koskemaan vain yhta sosiaalihuollon osa-aluetta, toi-
meentulotukea. Toimeentulotukiasiat valittiin tutkimuksen kohteeksi ensinnakin
aineiston saatavuuden ja edustavuuden vuoksi: toimeentulotukipaatoksista teh-
daan runsaasti oikaisuvaatimuksia. Toiseksi valintaan vaikutti se, ettd muutoksen-
hausta toimeentulotukiasioissa oli valmiiksi saatavilla arvokasta vertailuaineistoa

14 vuoden takaa. Aiheen kiinnostavuutta lisad myods Merikratoksen sosiaaliasia-

miehen huomio siitd, ettd vuonna 2013 Rovaniemelld otettiin yhteyttd sosiaa-

274 Sosiaaliasiamiehen raportti vuodesta 2012 Rovaniemen kaupunginhallitukselle, s. 13.
275 Sosiaaliasiamiehen raportti vuodesta 2013 Rovaniemen kaupunginhallitukselle, s. 9.
276 1.4.2014 lahtien Pohjois-Suomen hallinto-oikeus.
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liasiamieheen poikkeuksellisen usein nimenomaan toimeentulotukiasioihin liitty-
en.2’7 Valtakunnallisella tasolla Merikratoksen sosiaaliasiamiehelle tulleista asia-
kasyhteydenotoista toimeentulotukea oli koskenut noin viidesosa (21,92 %), kun

taas Rovaniemen yhteydenotoista toimeentulotukea oli koskenut ldhes puolet

(48,57 %).

Toimeentulotuesta sddnnellddn toimeentulotukilaissa (1412/1997). Muutoksen-
hakutietojen analysoinnin pohjaksi Rovaniemen kaupungin johtava sosiaalityonte-
kija on kertonut toimeentulotukihakemusten kasittelysta seuraavasti: Toimeentu-
lotukipaatoksia tehdaan Rovaniemella vuosittain noin 20 000. Maara- ja kasittely-
ajat ovat toimeentulotukiasioissa tiukat. Paatokset tehdaan kaytettavissa olevien
tietojen perusteella mahdollisimman pikaisesti. Hakemusten kirjallinen kasittely
vaikuttaa osaltaan siihen, ettei asiakkaan tilanne tule aina riittavasti selvitetyksi.
Toimeentulotuen ohella tarjotaan myods muita sosiaalipalveluja, joita asiakkaat
saavat kayttoonsa tarpeensa mukaisesti. Toimeentulotuki yksistaan ei ole usein-
kaan riittdva palvelu, eikd hakijan tilannetta tule pelkistaa koskemaan vain talou-

dellisen tuen myontamista.z’s

Seuraavalla sivulla olevassa kuviossa on esitetty Rovaniemen kaupungin toimeen-
tulotukiasiakkaiden muutoksenhaut kahdelta ajanjaksolta: tammi-syyskuulta
2013 ja tammi-kesdkuulta 1999 (kuvio 3). Tilastollisessa tulkinnassa tulee ottaa
huomioon, etteivit esitetyt luvut ole suoraan vertailukelpoisia keskenaan, silla
vuoden 2013 tarkastelujakso on pituudeltaan yhdeksan kuukautta ja vuoden 1999

tarkastelujakso vain kuusi kuukautta.

277 Sosiaaliasiamiehen raportti vuodesta 2013 Rovaniemen kaupunginhallitukselle, s. 11-13.
278 Rovaniemen kaupunki, Sosiaalipalvelut / johtava sosiaalityontekija, sahkoposti 26.9.2013.
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ROVANIEMI — Muutoksenhaut toimeentulotukiasioissa

93
B Muutoksenhaut
67 66 tammi-syyskuu2013
(9 kk)
50 O Muutoksenhaut
tammi-kesdkuu 1999
(6 kk)
27
16 16
5 5
! 2 ﬂ 128
=0 ] —
Oikaisu- Raukesi Viranhaltija Oikaisu- Lautakunta Valitukset HaO muutti/
vaatimuksia oikaisi vaatimukset muutti/palautti HaO:lle palautti
yhteensd lautakunnassa

* Rovaniemen hallinto-oikeuden asianhallintajirjestelmi on otettu nykyisessd muodossaan kiyttddn
1.11.1999. Alkuvuodesta 1999 tehtyi 16 toimeentulotuldvalitusta koskevista ratkaisutiedoista onnistuttiin
tatd tutkielmaa kirjoitettaessa 16ytdméaan vain puolet eli kahdeksan ratkaisutietoa.

Kuvio 3. Rovaniemen kaupungin toimeentulotukiasiakkaiden muutoksenhaut tammi-syys-
kuussa 2013 ja tammi-kesikuussa 1999.

Tammi-syyskuussa 2013 Rovaniemelld toimeentulotukiasioissa tehdysta 67 oi-
kaisuvaatimuksesta yksi (1,5 %) raukesi oikaisuvaatimuksen tekijan peruutettua
vaatimuksensa, 16 (23,9 %) johti paatoksen korjaamiseen viranhaltijan toimesta ja
50 (74,6 %) eteni lautakuntakasittelyyn. Perusturvalautakunnan perusturvajaosto
hyvaksyi 50 oikaisuvaatimuksesta ainoastaan kaksi (4,0 %): toisessa tapauksessa
asia palautettiin viranhaltijalle uudelleen kasiteltavaksi riittimattoman selvityksen
vuoksi ja toisessa hakijalle maarattiin maksettavaksi lisda toimeentulotukea, koska
alkuperdisen paatoksen mukainen takaisinperintad todettiin perusteettomaksi. Ja-
oston paatoksista tehtiin Rovaniemen hallinto-oikeuteen viisi valitusta, joista hal-

linto-oikeus hyvaksyi yhden (20,0 %) osittain.

Vastaavasti tammi-kesdakuussa 1999 toimeentulotukiasioissa tehdystd 93 oi-
kaisuvaatimuksesta 27 (29,0 %) johti paatoksen korjaamiseen viranhaltijan toi-
mesta ja 66 (71,0 %) eteni lautakuntakasittelyyn. Silloinen sosiaali- ja terveyslau-
takunnan sosiaalipalvelujaosto hyvaksyi 66 oikaisuvaatimuksesta viisi (7,6 %),
nelja osittain ja yhden kokonaan. Jaoston paatdksista tehtiin Rovaniemen hallinto-

oikeuteen 16 valitusta, joita koskevista ratkaisutiedoista on tita tutkielmaa kirjoi-
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tettaessa ollut kdytettavissa puolet eli kahdeksan ratkaisutietoa. Naista kahdeksas-

ta valituksesta hallinto-oikeus hyvaksyi kaksi (25,0 %).

Tarkasteltaessa rinnakkain vuosien 2013 ja 1999 muutoksenhakutietoja havai-
taan, ettd tehtyjen oikaisuvaatimusten kokonaismaarassa on tapahtunut 14 vuo-
den aikana selvaa laskua. Vuonna 2013 yhdeksan kuukauden mittaisella tarkaste-
lujaksolla toimeentulotukea koskevia oikaisuvaatimuksia tehtiin yhteensa 67, kun
vuonna 1999 kuuden kuukauden mittaisella tarkastelujaksolla niita oli tehty perati
93. Olettaen, etta oikaisuvaatimuksia tehtdisiin tasaiseen tahtiin lapi vuoden, las-
kennalliseksi kokonaismaaraksi saadaan vuoden 2013 osalta 89 ja vuoden 1999
osalta 186 oikaisuvaatimusta. Havaintoa tehtyjen oikaisuvaatimusten maaran las-
kusta tukee my0s sosiaaliasiamiehen raporttiin sisdltyva tieto, jonka mukaan

vuonna 2012 toimeentulotukiasioissa oikaisuvaatimuksia tehtiin 115.279

Toimeentulotukiasioissa tehtyjen oikaisuvaatimusten maarassa tapahtunut lasku
ei ndyta vaikuttaneen merkittavasti siihen, miten oikaisuvaatimukset ja mahdolli-
set myohemmat muutoksenhaut hallintotuomioistuimessa ovat menestyneet. Talta
osin vuosien 2013 ja 1999 luvut vastaavat hyvin pitkalti toisiaan. Paatoksen kor-
jaaminen viranhaltijan toimesta ennen asian etenemistd lautakuntakasittelyyn
ndyttda olleen jonkin verran yleisempaa vuoden 1999 tarkastelujaksolla (viranhal-
tija oikaissut 29,0 %) kuin vuoden 2013 tarkastelujaksolla (viranhaltija oikaissut
23,9 %). Tasta johtuen lautakuntakasittelyyn edenneiden oikaisuvaatimusten suh-
teellinen osuus kaikista tehdyista oikaisuvaatimuksista on ollut vuonna 2013 hie-

nokseltaan suurempi kuin vuonna 1999.

Vaikka lautakuntakasittelyyn on edennyt vuoden 2013 tarkastelujaksolla suhteel-
lisesti enemman oikaisuvaatimuksia kuin vuoden 1999 tarkastelujaksolla, lauta-
kunta on hyvaksynyt oikaisuvaatimuksia vuonna 2013 harvemmin (2/50 hyvak-
sytty, 4,0 %) verrattuna vuoteen 1999 (5/66 hyvaksytty, 7,6 %). Ero on tosin vain
muutaman prosenttiyksikon suuruinen, mutta useita kymmenia tapauksia katta-
vasta aineistosta laskettuna se herattaa kuitenkin perustellun epailyksen siita, etta

lautakunnan linja toimeentulotukiasioita koskevien oikaisuvaatimusten ratkaise-

279 Sosiaaliasiamiehen raportti vuodesta 2012 Rovaniemen kaupunginhallitukselle, s. 13.
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misessa on vuosien varrella tiukentunut. Olettamaa linjan tiukentumisesta tukee
my0s oma arvioni siitd, ettd viranhaltijan suorittaessa vihemman oikaisuja lauta-
kunnan kasiteltavaksi paatyy vastaavasti enemman selkeitdkin virheita sisaltavia
hallintopaatoksia, minka tulisi teoriassa johtaa hyvaksymisprosentin kasvuun.
Nain ei ole kuitenkaan Rovaniemelld kdynyt, vaan hyvaksymisprosentti on pain-
vastoin pienentynyt. Edelleen on syytad pohtia, voiko lautakunnan ratkaisulinjan
tiukentuminen olla osaltaan vaikuttanut toimentulotukiasioissa tehtyjen oi-
kaisuvaatimusten kokonaismaaran vihenemiseen: heikoiksi tiedetyt menestymis-

mahdollisuudet eivat houkuttele kansalaista ryhtymadan muutoksenhakuun.280

Hallinto-oikeudelle tehtyjen valitusten osalta aineisto jaa siind maarin niukaksi - ja
asianhallintajarjestelmdssa tapahtuneiden muutosten vuoksi osin puutteelliseksi-
kin -, etta sen perusteella on vaikeaa tehda luotettavia johtopaatoksia. Kaytettavis-
sa olevat tiedot kertovat, ettd vuoden 2013 tarkastelujaksolla hallinto-oikeus hy-
vaksyi toimeentulotukea koskevista valituksista yhden viidesta (20,0 %) ja vuoden
1999 tarkastelujaksolla kaksi kahdeksasta (25,0 %). Lukumadaraisesti hallinto-

oikeudessa muutettiin vihemman paatoksia kuin oikaisuvaatimusvaiheessa.

Tilastollisen otannan kapeudesta huolimatta voidaan todeta, ettd Rovaniemen
kaupungin toimeentulotukipaiatokset nayttavat muuttuvan hallinto-oikeudessa sil-
loin talloin mutta kuitenkin harvemmin kuin Lapin maakunnan alueella tehdyt
toimeentulotukipdatokset keskimaarin. Esimerkiksi vuonna 2013 Rovaniemen hal-
linto-oikeus, jonka tuomiopiiriin kuului Rovaniemen ohella 20 muuta pohjoista
kuntaa, hyvaksyi kaikista saapuneista toimeentulotukivalituksista perati 60 %.281
Koska Rovaniemen kaupungin toimeentulotukipaatosten muutosprosentti hallin-
to-oikeudessa nayttaa olevan jopa 35-40 prosenttiyksikkoa kaikkien toimeentulo-
tukipaatosten muutosprosenttia alhaisempi, lienee turvallista olettaa, ettd tuomio-
istuinkasittelya edeltava oikaisuvaatimusmenettely toimii Rovaniemella tehok-

kaammin kuin Lapin maakunnan alueella keskimaarin. Valitettavasti muut Lapin

280 My6s KHO:n tutkimus hallintolainkayton vaikuttavuudesta osoittaa, etteivat toimeentulotukea
koskevat viranhaltijapaatokset yleensa muutu oikaisuvaatimuksen johdosta. Valtaosa kyselyyn vas-
tanneista kunnista (16/20) on ilmoittanut, ettd vuonna 2007 tehdyista oikaisuvaatimuksista vain
alle 5 % on hyviaksytty osittain tai kokonaan (KHO:n tutkimusjulkaisuja 1/2009, s. 128).

281 Vuonna 2013 Rovaniemen hallinto-oikeuteen saapui toimeentulotukiasioissa yhteensa 25 vali-
tusta, joista hyvaksyttiin 15 (60,0 %) ja hylattiin 9 (36,0 %). Yksi valitus (4,0 %) raukesi. (Pohjois-
Suomen hallinto-oikeus, sahképosti 10.2.2015.)
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kunnat kuin Rovaniemi eivat toimittaneet tutkielman tekijalle oikaisuvaatimusti-

lastojaan, joten kuntien valiseen vertailuun ei ole tassa mahdollisuutta.

Jos Rovaniemen kaupungin oikaisuvaatimustilastoja verrataan edellisessa luvussa
esitettyihin Keski-Suomen kuntien oikaisuvaatimustilastoihin, Rovaniemi sijoittuu
lautakunnassa Kkasiteltyjen oikaisuvaatimusten hyvaksymisprosentin 4,0 perus-
teella ryhmaan, jonka kunnissa oikaisuvaatimusmenettely vaikuttaa kaikkein te-
hottomimmalta (C-ryhmd, punainen vari). Rovaniemen ja Keski-Suomen kuntien
tulokset eivat kuitenkaan ole suoraan verrannollisia keskenddn: Rovaniemen oi-
kaisuvaatimustilastot koskevat ainoastaan toimeentulotukiasioita, kun taas Keski-
Suomen kuntien tilastot koskevat kaikkia sosiaalihuollon asiaryhmia (suurimpana
yksittdisena asiaryhmana toimeentulotukiasiat).282 Rovaniemen tilastoja tarkastel-
taessa tulee my0s ottaa huomioon, ettei lautakunnassa hyvaksyttyjen oikaisuvaa-
timusten vaatimaton osuus vielda anna taydellista kuvaa koko oikaisuvaatimusme-
nettelyn tehokkuudesta, silla paiatoksia korjataan paljon myos viranhaltijan toi-

mesta.283

4.4. Viranhaltijan itseoikaisu

Sosiaalihuollon oikaisuvaatimusmenettelyssa lahtokohtana on, ettd oikaisuvaati-
muksen ratkaisee se monijaseninen toimielin - useimmiten sosiaalilautakunta tai
perusturvalautakunta -, jonka alainen viranhaltija on tehnyt muutoksenhaunalai-
sen hallintopaatoksen. Viranhaltija voi myos itse korjata paatoksessa olevan vir-
heen siten, kuin hallintolain 50-53 §:ssd sdddetaan. Viranhaltijan suorittaman it-
seoikaisun etuna on, etta virheellinen paatos tulee korjatuksi mahdollisimman no-
peasti ja joustavasti ilman ylimaaraista byrokratiaa. Menettelyyn liittyy kuitenkin
myo0s erditd vaaranpaikkoja: tdlloin liikutaan kansalaisen oikeusturvan kannalta

epdselvalla, harmaalla alueella.

282 Kosken asiamieskunnissa vuonna 2013 tehdyista oikaisuvaatimuksista noin 52 % eli yli puolet
koski toimeentulotukea. (Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2013, s. 79)
283 Vastaava tilanne kuin Jyvaskylassa.
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Kaytannot kunnissa vaihtelevat ilmeisesti hyvinkin paljon sen suhteen, kuinka
usein oikaisuvaatimuksen kohteena olevaan paatokseen puututaan jo ennen lauta-
kuntakasittelya yksittdisen viranhaltijan toimesta. Tarkkoja tilastoja tasta ei ole
olemassa. Kun oikaisuvaatimusasioiden tilastointi kunnissa on ylipaataan nihkeaa,
viela nihkeampaa tuntuu olevan viranhaltijan suorittamien itseoikaisujen seuran-

ta.

Keski-Suomen kuntien osalta tietoja viranhaltijan suorittamista itseoikaisuista
vuonna 2012 on kerdnnyt Keski-Suomen sosiaalialan osaamiskeskuksen (Kosken)
sosiaaliasiamies.?8¢ Enemmist6 sosiaaliasiamiehen kyselyyn vastanneista kunnista
(10 kpl.) ilmoitti, etta itseoikaisun suorittaa sama viranhaltija, joka on tehnyt alku-
perdisen hallintopaatoksen. Joissakin kunnissa (5 kpl.) paatoksen tehnyt viranhal-
tija kasittelee oikaisuasian yhteistyossa toisen viranhaltijan, yleensa esimiehensa
kanssa. Viranhaltijan oikaisemien paatosten lukumaaran toimitti ainoastaan kol-
masosa kunnista (7/21), ja nadissakin tapauksissa tieto perustui usein viranomai-
sen arvioon. Kuudessa kunnassa (Hankasalmi, Luhanka, Saarikka, Toivakka, Uurai-
nen, Adnekoski) itseoikaisuja oli tilastoitu tai arvioitu tapahtuneen vuoden aikana

alle 10 kertaa. Jyvaskylassa luku oli huomattavasti suurempi, 95.

Toisin kuin muut Keski-Suomen kunnat, Jyvaskyla on toimittanut sosiaaliasiamie-
helle tarkat tiedot viranhaltijan suorittamista itseoikaisuista kahdelta vuodelta
(2012-2013). Oikaisuvaatimusten suuren kokonaismaaran vuoksi tietojen tilastol-
lisesta analysoinnista on myds odotettavissa luotettavia tuloksia, joten niihin on
syyta paneutua tarkemmin. Vuonna 2012 Jyvaskyldssa tehtiin sosiaaliasioissa yh-
teensd 550 oikaisuvaatimusta, joista 95 (17,3 %) johti muutoksenhaun kohteena
olevan paiatoksen korjaamiseen viranhaltijan toimesta. Lautakunnan kasittelyyn
edenneista oikaisuvaatimuksista hyvadksyttiin Kkyseisend vuonna ainoastaan
19/455 (4,2 %).285 Vuonna 2013 oikaisuvaatimuksia tehtiin 521 silla seurauksella,
ettd viranhaltija oikaisi padtoksen 52 tapauksessa (10,0 %). Lautakuntaan eden-

neista oikaisuvaatimuksista hyvaksyttiin 13/397 (3,3 %).286

284 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 111-112.

285 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 53.

286 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2013, s. 51 ja 78. Viranhaltijan itseoikaisujen maara
vuonna 2013 voi olla suurempikin kuin 52. Sosiaaliasiamiehen selvityksessa luvut on ilmoitettu ai-
noastaan toimeentulotukipaatdsten (39) ja vammaispalvelupdatdsten (13) osalta.
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Tilastot osoittavat, ettd Jyvaskyldssa viranhaltijan itseoikaisu on huomattavan
yleinen kaytdnto: virheellisia paatoksia korjataan enimmakseen viranhaltijan toi-
mesta, kun taas lautakuntakasittelyssa paatoksistd muuttuu enad murto-osa. Eni-
ten viranhaltijan itseoikaisuja tehtiin toimeentulotuki- ja vammaispalveluasioissa,
joissa oikaisuvaatimusten kokonaismaarakin oli suurin. Suhteellisesti seka luku-
maarallisesti eniten viranhaltijat korjasivat toimeentulotukipaiatoksia. Vuonna
2012 toimeentulotukipaatoksista korjattiin oikaisuvaatimuksen johdosta 83/306
(27,1 %) ja seuraavana vuonna 39/282 (13,8 %).287 Toiseksi eniten korjattiin
vammaispalvelupaatoksid, vuonna 2012 maara oli 12/215 (5,6 %) ja seuraavana

vuonna 13/160 (8,1 %).288

Paiatoksen korjaaminen viranhaltijan itseoikaisuna nayttaa olevan yleistd myos
Rovaniemelld. Rovaniemen kaupungilta saatujen tietojen mukaan tammi-
syyskuussa 2013 toimeentulotukiasioissa tehtiin yhteensa 67 oikaisuvaatimusta,
joista 16 (23,9 %) johti paatoksen korjaamiseen viranhaltijan toimesta. Lautakun-
nan kasittelyyn edenneistd oikaisuvaatimuksista hyvaksyttiin vain 2/50 (4,0 %).
Tammi-kesdakuussa 1999 viranhaltijan itseoikaisuja tapahtui vieldkin enemman.
Tuolloin toimeentulotukiasioissa tehtiin 93 oikaisuvaatimusta. Viranhaltija korjasi
paatoksen 27 tapauksessa (29,0 %), kun taas lautakunnassa kaisitellyistd oi-

kaisuvaatimuksista hyvaksyttiin 5/66 (7,6 %).

Perusajatukseltaan viranhaltijan suorittama itseoikaisu vaikuttaa kayttokelpoisel-
ta oikaisukeinolta. Menettelyn nopeudesta ja edullisuudesta hyotyy seka yksityi-
nen muutoksenhakija etta viranomainen - hallintotuomioistuinten tyéomaaran va-
hentymista suinkaan unohtamatta. Kevennetty menettely tuo kuitenkin mukanaan
omat ongelmansa, mika antaa aihetta pohtia, kuinka hyvin kansalaisen oikeusturva

viranhaltijan itseoikaisutilanteissa oikeastaan toteutuu.

Ensiksi huomio kiinnittyy paatoksenteon puolueettomuuteen. Menettely, jossa yk-
sittdinen viranhaltija ratkaisee saman asian toistamiseen, ei ndyttdydy ulospain
kovinkaan puolueettomana. Viranhaltijalla on muutoksenhakuvaiheessa vaista-

mattad jo olemassa ennakkokasitys siita, kuinka asia tulee ratkaista. Siten ei ole rea-

287 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 112.
288 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2013, s. 51 ja 78.
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listista odottaa, ettd viranhaltija muuttaisi ratkaisuaan muutoin kuin selvien, rii-
dattomien virheiden kohdalla. Vallitsevan laintulkinnan mukaan virkamiehen ai-
empi osallistuminen asian kasittelyyn ei suoraan johda esteellisyyteen oikaisuvaa-
timusvaiheessa.28? Hallintolain 6 §:ddn sisdltyva objektiviteettiperiaate kuitenkin
velvoittaa ottamaan huomioon myo6s virkamiehen mahdollisen ennakkokasityksen

hallinnollisen paatoksenteon puolueettomuutta vaarantavana seikkana.2?0

Toiseksi esiin nousee kysymys paatoksentekijan asiantuntemuksesta ja sen myota
paatoksenteon laadusta. Kun viranhaltija kasittelee oikaisuvaatimuksen itsendises-
ti tai yhdessa toisen viranhaltijan kanssa, juridisen asiantuntemuksen maara ei
varsinaisesti lisddnny suhteessa ensivaiheen paatoksentekoon. Ndin ollen paatok-
senteon laatu ei mydskaan siltd osin parane. Esimerkiksi Van Aerschot on kirjoit-
tanut "sosiaalihuollon oikeusturvavajeesta” ja todennut sen kumpuavan osaltaan
siita, ettei sosiaalityontekijoilla tai muilla sosiaalihuollon paatoksentekijoilla ole

kovin selkeda kasitysta siitd, mitd lainsaadanto heiltd edellyttaa.2??

Kolmanneksi viranhaltijan itseoikaisuihin nayttaa liittyvan varsin huolestuttava
yksittdinen piirre, joka pahimmillaan nakertaa koko oikaisuvaatimusjarjestelman
perustaa. Tutkimusaineistosta kdy ilmi, ettei itseoikaisun suorittanut viranhaltija
ole aina hyvaksynyt asiakkaan oikaisuvaatimuksessa esittdmia muutosvaatimuksia
kaikilta osin, mista huolimatta oikaisuvaatimus ei ole enda edennyt lautakuntaka-
sittelyyn vaan asia on jaanyt sillensa. Lahtokohta on, ettad oikaisuvaatimusasia tulee
kasitella siina toimielimessa, jolle se on osoitettu. Jos viranhaltija oma-aloitteisesti
toteuttaa vain osan asiakkaan esittdmista korjauksista, asian saattaminen lauta-
kunnan kasiteltavaksi ei voi edellyttaa asiakkaalta jalleen uutta oikaisuvaatimusta,
talla kertaa viranhaltijan korjauspaatoksesta. Muutoksenhakuprosessista muodos-
tuisi ndin kohtuuttoman pitka ja raskas. Tallaista menettelya on pidettava vahin-
taankin hyvan hallinnon vastaisena, mahdollisesti jopa lainvastaisena. Esimerkiksi
hallintolain 53 §:n 2 momentista kdy valillisesti ilmi, ettd viranhaltijan korjatessa

paatostd, josta on samaan aikaan vireilld oikaisuvaatimus, oikaisuvaatimusasia py-

289 Ks. Harjula-Prattdla 2012, s. 483. Oikeuskaytdnnosta ks. KHO 25.11.1992 T 4266; KHO 8.6.2000
T 1894; KHO 29.2.2000 T 397.

290 Periaatteista oikeusohjeina ks. Hurskainen 2003, s. 159-170.

291 Van Aerschot LM 4/2003, s. 1.
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syy edelleen vireilld oikaisuvaatimusviranomaisessa, jolle viranhaltijan korjaus-
paatoskin tulee toimittaa. Oikaisuvaatimusviranomainen voi talloin sovittaa oi-
kaisuvaatimuksen kasittelyn korjaamisasian kasittelyyn ja ratkaista ne vaatimuk-

set, joita korjaamisasiassa ei ole hyvaksytty.292

Kosken sosiaaliasiamies on kiinnittanyt huomiota edelld kuvatun kaltaiseen "por-
tinvartijamenettelyyn" Keski-Suomen kunnissa ja tdhdn liittyen referoinut muuta-
mia kriittisida asiakasyhteydenottoja.2?3 Erds toimeentulotukiasiakas oli kertonut

sosiaaliasiamiehelle seuraavasti (korostukset tutkielman tekijan):

"Tein oikaisuvaatimuksen minulle X-kuulle tehdystd toimeentulotukipdd-
toksestd ja osoitin sen jaostolle. Nyt minulle tuli postissa uusi pdcdtos, jossa
oli korjattu osa oikaisuvaatimuksessa mainitsemistani asioista,
mutta ei kaikkea. Uuden pdcdtoksen mukana minulle palautettiin myés
itse oikaisuvaatimuskirjelmd. Soitin XX:lle asiasta. Hdn sanoi, ettd "mind-
hdn oikaisin jo ne asiat” ja ettd jotta oikaisuvaatimus menisi jaostoon,
minun tulisi tehdd uusi oikaisuvaatimus tdstd uudesta pddtoksestd.
Onko tdmd toiminta oikein? Eikés oikaisuvaatimuksen tule mennd jaos-
toon asti, jos molemmat osapuolet eivdt ole sopineet muusta? Ja tdssd ta-
pauksessahan minun mielipidettdni sithen, onko korjaus riittdvd, ei kysyt-

.

Toisessa vastaavanlaisessa tapauksessa asiakas oli kertonut Kosken sosiaaliasia-
miehelle, ettd oikaisuvaatimuksen tultua osittain hyvaksytyksi sosiaalitoimisto ei
ollut enaa palauttanut oikaisuvaatimukseen liitettya alkuperaista hallintopaatosts,
joka olisi ollut tarpeen jatkomuutoksenhaussa. Kyseinen asiakas oli luonnehtinut
oikaisuvaatimusasiansa kasittelyd hankalaksi ja hitaaksi seka pohtinut, oliko tama
viranomaisen puolelta tarkoituksellista, jotta hdn uupuisi ja luopuisi muutoksen-
hausta. Kolmannessa tapauksessa asiakas oli ottanut yhteytta sosiaaliasiamieheen,
kun hinen tekemansa oikaisuvaatimus oli hyvaksytty vain osittain mutta sosiaali-

toimisto oli ilmoittanut, ettei asia etene jaostoon, koska "asia on jo tarkistettu".

Kosken sosiaaliasiamiehen esittimat tiedot viranhaltijan itseoikaisumenettelyn
ontuvuudesta Keski-Suomen kunnissa antavat aihetta epailykselle, ettd vastaavaa

tapahtuu myo6s muualla Suomessa. Asian tutkimiseksi Rovaniemen osalta on Rova-

292 Ks, Vaatanen 2011, s.478.
293 Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2011, s. 49.
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niemen kaupungilta pyydetty ndhtavaksi tutkimusaineiston piiriin kuuluvat, toi-
meentulotukiasioissa tammi-syyskuussa 2013 tehdyt viranhaltijan korjauspaatok-
set (16 kpl.). Kaupunki on, joskin hieman vastahakoisesti, luovuttanut pyydetyt
paatokset niihin liittyvine asiakirjoineen tutkielman tekijan kayttéon tutkimuslu-
van nojalla. Mainittakoon kuitenkin, ettd kuuden paatoksen osalta asiakirjoihin ei
sisaltynyt eikd pyynnosta huolimatta toimitettu lainkaan asiakkaan toimeentulo-
tukihakemusta, joka olisi ollut tutkimuksellisesti tarkea lahtotilanteen todentami-

seksi asiassa.

Korjauspaatosten lahempi tarkastelu osoittaa, ettd Keski-Suomesta raportoituja
ongelmia viranhaltijan itseoikaisumenettelyssa ilmenee myos Rovaniemelld. Toi-
meentulotukiasiakkaiden yksityisyyden suojan turvaamiseksi viranhaltijan teke-
mien korjauspaatosten sisaltoja ei voida kayda tassa yksityiskohtaisesti lapi. Ylei-
sella tasolla voidaan todeta, ettd useammin kuin joka kolmannessa tapauksessa
(6/16, 37,5 %) viranhaltija on suorittanut itseoikaisun siten, ettei korjauspaatok-
sessa ole hyvaksytty kaikkia asiakkaan oikaisuvaatimuksessa esittamia vaatimuk-
sia. Siitd huolimatta, ettd kaikkiin asiakkaan vaatimuksiin ei ole suostuttu, oi-

kaisuvaatimus ei ole edennyt lautakuntakasittelyyn.

Aineistosta ei kdy ilmi, onko asiakkaille toimitettu uudet oikaisuvaatimusohjeet
korjauspaatosta koskevaa muutoksenhakua varten. Ohjeiden toimittaminen ei kui-
tenkaan poistaisi sitd tosiasiaa, etta kunnassa on menetelty oikaisuvaatimuksen
kasittelyssa virheellisesti. On kohtuutonta vaatia, ettd asiakkaan tulisi tehda sa-
massa asiassa kaksi oikaisuvaatimusta paastakseen muutoksenhaussa edes lauta-
kuntavaiheeseen.2%4 Erdadssda Rovaniemen tapauksessa ndyttdd lisdksi siltd, ettei
asiakas ole saanut oikaisuvaatimukseensa lainkaan vastausta paatoksen muodos-
sa, eikd hanella nain ollen ole ollut jatkossa edes paatosta, johon voisi hakea muu-
tosta.2?> Vastaavanlaiseen viranomaisen huolimattomuuteen on Kkiinnitetty huo-

miota myos laillisuusvalvojien toimesta.2%

294 Ks. myos Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2011, s. 49.

295 Tapauksessa asiakkaalla on ollut yhtaaikaisesti vireilla kaksi eri muutoksenhakua, yksi tammi-
kuun ja toinen helmi-maaliskuun toimeentulotukipaatoksestd. Tammikuun toimeentulotukipdatos-
ta koskeva oikaisuvaatimus on edennyt lautakuntakuntaan. Lautakunta on palauttanut asian viran-
haltijalle uudelleen kasiteltavaksi, ja asiassa on tehty uusi paatds huhtikuussa. Sen sijaan helmi-
maaliskuun toimeentulotukipdatdsta koskeva oikaisuvaatimus ei ndyta edenneen lautakuntaan, ei-
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Viranhaltijan suorittamat itseoikaisut, joihin nayttaa liittyvdn karkeitakin menette-
lyvirheitd, ovat yleisia etenkin toimeentulotukiasioissa. Tassa on havaittavissa mie-
lenkiintoinen yhtymakohta korkeimman hallinto-oikeuden teettdmaan tutkimuk-
seen hallintolainkdyton vaikuttavuudesta, jossa on muun muassa todettu hallinto-
tuomioistuimeen valittavien toimeentulotukiasiakkaiden olevan usein tyytymat-
tomid paitsi alemmassa (muutoksenhaku)viranomaisessa saamaansa asiaratkai-
suun myo0s menettelyyn, jolla heiddn asiansa on kasitelty.297 Lisdksi tutkimuksesta
kdy ilmi, ettd kunnat ovat jarjestineet henkilostolleen hallintomenettelyyn liitty-
vaa koulutusta huomattavasti harvemmin kuin toimeentulotukeen liittyvaa sub-
stanssikoulutusta.??8 Korkeimman hallinto-oikeuden tutkimuksen tulokset yhdes-
sa omien tutkimustulosteni kanssa viittaavat siihen, etta hallintomenettelysaan-
nosten tuntemus on virkamiesten keskuudessa jossain maarin puutteellista, mihin

olisi syyta kiinnittaa jatkossa enemman huomiota.

Yhta kaikki, viranhaltijan suorittama itseoikaisu voi olla paikallaan silloin, kun hal-
lintopaatoksessa on ilmeinen virhe tai muutoksenhaun aikana on tullut esiin uusia
seikkoja, joiden perusteella asia tulee ratkaista eri tavalla. Tehdyn korjauksen jal-
keen asiakkaalta tulisi kuitenkin aina tiedustella, onko tama tyytyvainen muutok-
seen vai valmistellaanko asia alkuperdisen oikaisuvaatimuksen perusteella lauta-
kuntakasittelyyn. Jos korjaus tehddan vain osittain asiakkaan toiveiden mukaisesti
ja muilta osin muutoksenhaku tyrehtyy viranhaltijan paatokseen, oikeusturva ei

toteudu.

ka sen johdosta ole myoskédan tehty korjauspadtostd. Tammikuun toimeentulotuen uudelleen kasi-
tellyt viranhaltija on ainoastaan todennut viraston sisdisessa muistiossa, ettei hdnella ole lisattavaa
helmi-maaliskuuta koskevaan toimeentulotukipaatokseen.

296 Ks. esim. EOA 17.2.2009 dnro 1041/4/07; AOA 15.10.1996 dnro 1488/4/95.

297 KHO:n tutkimusjulkaisuja 1/2009, s. 121.

298 Perati 83 % (19/23) kyselyyn vastanneista kunnista ilmoitti henkildstolleen jarjestetyn viimei-
sen kahden vuoden aikana toimeentulotukea koskevaa koulutusta. Sen sijaan hallintomenettelya
koskevaa koulutusta oli viimeisen kahden vuoden aikana jarjestetty vain 48 %:ssa (11/23) vastaa-
jakunnista (KHO:n tutkimusjulkaisuja 1/2009, s. 134-135).
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5. OIKAISUVAATIMUS - TEHOKAS OIKEUSSUOJAKEINO VAI
TARPEETON VALIVAIHE?

5.1. Oikaisuvaatimuksen tehokkuus oikeussuojakeinona
5.1.1. Tehokkaan oikeussuojakeinon elementeista

Oikeusturvan ja tehokkaan oikeussuojakeinon vaatimus sisaltyy paitsi kansalliseen
oikeusjarjestykseemme (PL 21 §) my6s Euroopan ihmisoikeussopimukseen (artik-
lat 6 ja 13), Euroopan unionin perusoikeuskirjaan (47 artikla) sekd Yhdistyneiden
kansakuntien KP-sopimukseen (kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva
yleissopimus, 2(3) ja 14 artikla). Vaikka oikeussuojakeinojen edellytetddan olevan
tehokkaita, tehokkuus ei ole erityinen oikeudellinen kasite. Yleiskielessa tehokas
merkitsee sellaista, 'jolla on tarkoitettu teho tai vaikutus; tehoavaa, vaikuttavaa, tu-
loksellista'.299 Oikeudellisissa yhteyksissa tehokkuus voi tarkoittaa ainakin oikeuk-
sien tehokasta toteutumista, oikeusjarjestelmdn vaikuttavuutta seka yksittdisen

oikeussuojakeinon laatua ja ominaisuuksia.300

Ihmisoikeussopimuksen soveltamista koskevassa oikeuskirjallisuudessa oikeus-
suojan tehokkuutta on tarkasteltu jakamalla tehokkaan oikeussuojakeinon ele-
mentit viiteen kategoriaan: 1) institutionaaliset, 2) aineelliset, 3) toimivaltuuksia
koskevat, 4) materiaaliset sekd 5) kumuloituvat tehokkuuselementit.301 Institutio-
naalisen tehokkuuden vaatimus edellyttaa paatoksentekijalta riittdvaa itsendisyyt-
ta asian osapuoliin ndhden. Aineellisen tehokkuuden kriteeri tarkoittaa sita, etta
vaatimuksen tueksi tulee olla mahdollista esittda aineellisoikeudellisia argument-
teja. Toimivaltuuksia koskeva kriteeri liittyy siihen, etta viranomaisella tulee olla
valta aineellisoikeudellisen loukkauksen korjaamiseen. Materiaalisen tehokkuuden
vaatimus edellyttas, ettd oikeussuojakeino on tosiasiallisesti kayttokelpoinen. Eri
oikeussuojakeinojen tehokkuus voi my6s kumuloitua, jolloin ne muodostavat yh-

dessa tehokkaan oikeussuojakeinon tai -jarjestelmdn. Muun muassa naihin seik-

299 Kjelitoimiston sanakirja 2.0. 2008 s.v. tehokas.
300 Niemi 2010, s. 261-262. Ks. myos Vaatianen 2011, s. 115-124.
301 Harris ym. 1995, s. 450-458.
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koihin kiinnitetddn huomiota tissa tutkielmassa arvioitaessa oikaisuvaatimusme-

nettelyn tehokkuutta oikeussuojakeinona.

5.1.2. Institutionaalinen tehokkuus

Oikeussuojakeinon institutionaalinen tehokkuus edellyttia paatoksentekijalta riit-
tavaa itsendisyyttd suhteessa asian osapuoliin. Suomalaisessa hallintoprosessissa
hallintopaatoksen tehnytta viranomaista ei pideta muutoksenhakuvaiheessa muo-
dollisesti yksityisen asianosaisen vastapuolena. Voidaan kuitenkin puhua niin sa-
notusta heikosta kaksiasianosaissuhteesta.392 Oikaisuvaatimusmenettelyssd on
nahtdvissa samankaltainen asetelma kuin varsinaisessa muutoksenhaussa: ensi-
vaiheen hallintopaatos sisiltda aina viranomaisen nakemyksen, tulkinnan, paatok-
sen perusteena olevista seikoista, ja oikaisuvaatimusviranomainen joutuu - tuo-

mioistuimen tavoin - ottamaan kantaa siihen, onko tuo ndkemys oikea.303

Oikeudenkdymiskaareen (4/1734) sisdltyvid tuomarin esteellisyytta koskevia
saannoksia valmisteltaessa puolueettomuuden on Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimen ratkaisukaytanto6d mukaillen katsottu tarkoittavan seka subjektiivista etta
objektiivista puolueettomuutta: sen lisdksi, ettei tuomarilla tule olla muodollisia
sidonnaisuuksia, lojaliteettisiteitd asian osapuoliin, ennakkokasitystd tai halua
edistda toisen osapuolen etua (subjektiivinen puolueettomuus), tuomarin puolueet-
tomuuden on oltava myds yleisesti uskottavaa (objektiivinen puolueettomuus). Ob-
jektiivisessa puolueettomuudessa kyse on siitd, miltd asiat nayttavat ulospain, eli

syntyyko asianosaisille ja yleisolle vaikutelma tuomarin puolueettomuudesta.304

Hallinnon sisdisessa oikaisuvaatimusmenettelyssa oikaisuvaatimuksen ratkaisee
joko alkuperdisen hallintopaatoksen tehnyt viranomainen, hierarkkisesti ylempi
viranomainen tai jokin muu viranomainen, esimerkiksi verotuksen oikaisulauta-

kunta.3%5> Etenkin kunnallisilla erityisaloilla - mukaan lukien sosiaalihuollossa -

302 Vihervuori 2012, s. 165-166.
303 Ks. Aer 2000, s. 98.

304 HE 78/2000 vp, s. 8-9.

305 Halila DL. 1/2013, s. 95.
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yleistd on, ettd oikaisuvaatimuksen ratkaisee se monijaseninen toimielin, jonka
alainen viranhaltija on tehnyt oikaisuvaatimuksen kohteena olevan paatoksen. Tal-
16in ei ole estettd sille, ettd ensiasteen paitoksen tehnyt viranhaltija toimii oi-
kaisuvaatimusasian valmistelijana ja esittelijind toimielimessa.3% Koska oi-
kaisuvaatimuskasittely katsotaan kunnan sisdiseksi hallintomenettelyksi ja saman
asian jatkokasittelyksi, luottamushenkilon tai virkamiehen aiempi osallistuminen

asian kasittelyyn ei sindllddn johda esteellisyyteen oikaisuvaatimusvaiheessa.397

Se, ettei lainsaataja ole sisdllyttdnyt toisen asteen esteellisyytta hallintolain esteel-
lisyysperusteiden luetteloon, on aiheuttanut kritiikkid. Esimerkiksi Oulun hallinto-
oikeus on lausunut, etta ensivaiheen paatoksen tehneen virkamiehen osallistumis-
ta oikaisuvaatimusmenettelyssa tehtavan paatoksen valmisteluun tai esittelyyn on
pidettava Suomessa yleisesti hyvaksytyn oikaisuvaatimusmenettelyn muutoksen-
hakuluonteen ja siihen liittyvien oikeussuoja- ja puolueettomuusnakoékohtien kan-
nalta erittdin ongelmallisena.3%8 Niin ikddn Turun hallinto-oikeus on lausunut, etta
olisi yleisen oikeustajun, oikeudenmukaisuuden kokemisen ja paatoksenteon us-
kottavuuden kannalta selkeintd saiatda asian aikaisempaan kasittelyvaiheeseen
osallistunut henkilo esteelliseksi ottamaan osaa oikaisuvaatimuksen Kkasittelyyn
erityisesti silloin, kun oikaisuvaatimus ratkaistaan eri viranomaisessa kuin alkupe-

rdinen hallintopaatos.309

Van Aerschot on sosiaalihuollon oikeusturvaa kasittelevassa artikkelissaan kuvan-
nut hallintoviranomaisen ja asiakkaan valista suhdetta tietyissa tilanteissa "vas-
takkainasetteluksi”, jossa viranomainen on viime kddessa aina vahvemmassa ase-
massa pdattdessddn lain toimeenpanosta ja tulkinnasta yksittdistapauksissa.310
Vanhastaan pelkka esivallan auktoriteetti on koettu riittavaksi perusteeksi viran-
omaisen toimien oikeutukselle, kun taas nyky-yhteiskunnassa viranomaisen tulisi
voida osoittaa, ettd ratkaisuun on paadytty hyvaksyttavalla tavalla. Auktoriteetti

on ikddn kuin ansaittava.311 NyKkyisinkin tosin yleiset olettamat viranomaisen toi-

306 Halila-Aer 2011, s. 173-174.

307 HE 226/2009 vp, s. 39-40.

308 OMLS 2009:5, s. 36.

309 OMLS 2009:5, s. 40.

310 Van Aerschot LM 4/2003, s. 631-633.

311 Aer 2000, s. 96-97. Ks. my6s Aarnio 1994, s. 104.
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mien laillisuudesta (legaliteettipresumptio) ja puolueettomuudesta (objektiviteetti-
presumptio) ponkittavat hallinnon valta-asemaa yksityisen oikeusturvan kustan-
nuksella. Jos viranomainen vastoin olettamaa rikkoo asiakkaan oikeusturvaa, olet-
tama voi vaikeuttaa rikkomuksen tai puolueellisen toiminnan paljastamista seka
vastatoimiin ryhtymistd. Van Aerschot korostaakin, etta legaliteetti- ja objektivi-
teettiolettamat seka viranomaisen ja yksityisen valiset vastakkainasettelut olisi
syyta ottaa paremmin huomioon niin paatoksentekoprosessin tarkastelussa kuin

oikeusturvan kehittimisessakin.312

Oman arvioni mukaan paatoksentekijan itsendisyys asian osapuoliin ndhden ja ka-
sittelyn puolueettomuus eivat toteudu oikaisuvaatimusmenettelyssa yleisesti otta-
en tyydyttavalla tavalla. Etenkin silloin, jos viranomaisen ja asiakkaan vilille on
ensivaiheen hallintomenettelyssa syntynyt - vaikka vain asiakkaan silmissa - jon-
kinlainen vastakkainasettelu, saati sitten suurempi konflikti, asiakkaan kokemuk-
seen Kasittelyn oikeudenmukaisuudesta ja puolueettomuudesta voi olennaisesti
vaikuttaa se, ettd sama virkamies padsee osallistumaan asian ratkaisemiseen uu-
delleen muutoksenhakuvaiheessa. Paitsi etta oikaisuvaatimusmenettely voi nayt-
taa puolueelliselta ja tehottomalta ulospdin, ainakaan sosiaalihuollon oikaisuvaa-
timusmenettelysta saatujen empiiristen tutkimustulosten perusteella ei ole ollen-
kaan poissuljettua, etteikdé virkamiehen ennakkokasitys vaikuttaisi ratkaisuun

my0s tosiasiallisesti.

5.1.3. Aineellinen tehokkuus

Oikeussuojakeinon aineellisessa tehokkuudessa on kyse siit3, ettd vaatimuksen tu-
eksi tulee voida esittdaa aineellisoikeudellisia, oikeudellisesti merkityksellisia ar-
gumentteja. Tdssa suhteessa oikaisuvaatimusviranomaisen tutkimisvalta on laaja.
Lahtokohtana on, ettd oikaisuvaatimuksen johdosta voidaan tutkia sekd paatoksen
laillisuus ettd tarkoituksenmukaisuus.313 Vaikka oikaisuvaatimusjirjestelmai on

alun alkaen kehitetty erityisesti massahallinnossa syntyneiden yksinkertaisten ja

312 Van Aerschot LM 4/2003, s. 632-633.
313 HE 226/2009 vp, s. 38. Ks. myds Maenpaa 2013, s. 586; Halila-Aer 2011, 122-124.

88



selkeiden virheiden korjaamiskeinoksi, jarjestelmdn piirissa voidaan nykyisin rat-
kaista myds muuntyyppisia asioita, jopa laintulkintaa edellyttdavia oikeusriitoja.314
Kaytannossa se, kuinka vaikeita oikeusriitoja oikaisuvaatimusmenettelyssa ryhdy-
tadn ratkomaan ja kuinka onnistuneeseen lopputulokseen paadytdan, riippunee
pitkalti oikaisuvaatimusviranomaisen erityisalaan liittyvasta mutta mydos juridises-
ta asiantuntemuksesta. Esimerkiksi verotuksen oikaisulautakunnan vahvuuksiin

kuuluu ratkaisutoiminnan asiantuntemusta edistava, erikoistunut tehtdavajako.315

Oikaisuvaatimusjarjestelman tarkoituksena on, ettd muutoksenhakijan vaatimuk-
set ja niiden perusteet tutkitaan mahdollisimman kattavasti jo oikaisuvaatimus-
vaiheessa.316 Oikaisuvaatimusmenettelyn muutoksenhakuluonne rajaa oikaisuvaa-
timusviranomaisen tutkimisvaltaa siten, ettd menettelyn kohde maaraytyy lahto-
kohtaisesti suhteessa alkuperdiseen hallintopaatokseen ja siihen vaadittuihin muu-
toksiin.317 Vastaavasti jatkomuutoksenhaussa hallintotuomioistuimessa lahtokoh-
tana on, ettd tuomioistuin kasittelee valituksen johdosta asian siina laajuudessa,
jossa asia on ratkaistu oikaisuvaatimuspaatokselld. Uusien vaatimusten ja perus-
teiden esittamista oikaisuvaatimuspdatoksesta valitettaessa ei kuitenkaan ole ra-
joitettu samalla tavoin kuin valituksen muuttamista sadntelevassa hallintolainkayt-
tolain 27 §:ssd. Oikaisuvaatimuksen ja valituksen suhdetta sddnteleva hallintolain-

kayttolain 26 a § on luonteeltaan ldhinna informoiva.318

Yksi oikaisuvaatimuksen eduista on sen menettelyllinen joustavuus, joka osaltaan
edesauttaa oikaisuvaatimuksen tekijdn aineellisten vaatimusten saattamista viran-
omaisen tietoon. Koska menettelyn muotovaatimuksilla katsotaan olevan ennen
kaikkea yksityisen oikeusturvaa edistiava tehtava, viranomaisen tulee palveluperi-
aatetta noudattaen tarvittaessa joustaa ja auttaa asiakasta saamaan asiansa kasi-
tellyksi timan tarkoittamalla tavalla.31? Hallintolaissa sdddetddn ensinndkin viran-
omaisen velvollisuudesta kehottaa asiakasta puutteellisen tai epdselvan asiakirjan

tdydentamiseen (HL 22.1 §), minka lisdksi oikaisuvaatimusmenettely kuuluu vi-

314 HE 226/2009 vp, s. 41.

315 Myrsky-Rébina 2011, s. 21; Halila 2006b, s. 60.

316 HE 226/2009 vp, s. 63.

317 HE 226/2009 vp, s. 44. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 57.

318 HE 226/2009 vp, s. 41 ja 62-64. Ks. myos Halila-Aer 2011, s. 58-60.
319 HE 226/2009 vp, s. 57-58.
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ranomaisen neuvontavelvollisuuden piiriin (HL 8 §). Ndin ollen viranomaisen tulee
tarpeen mukaan antaa asiakkaalle oikaisuvaatimusasian hoitamiseen liittyvaa
neuvontaa seka vastata asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin. Neuvon-
ta voi koskea paitsi menettelyllisia myos aineellisia seikkoja, kuitenkin niin, ettei

kyse ole suoranaisesta asiakkaan avustamisesta.320

Pienena puutteena voidaan tdssa yhteydessa nostaa esiin se, ettei oikaisuvaati-
muksen tekijalla ole mahdollisuutta saada oikaisuvaatimusmenettelysta aiheutu-
neita kuluja korvatuiksi (HL 64 §). Koska oikaisuvaatimuksen on selkedsti todettu
muodostavan hallintoasian elinkaaressa muutoksenhaun ensimmaisen vaiheen ja
muutoksenhakijan vaatimukset perusteineen on tarkoitettu tutkittavaksi mahdol-
lisimman kattavasti nimenomaan oikaisuvaatimusvaiheessa, ei voida pitda taysin
riittdvana sitd, ettd oikaisuvaatimuskirjelman laatiminen jaa pelkastiadan muutok-
senhakijan oman asiantuntemuksen ja viranomaisen neuvontavelvollisuuden va-

raan.321

Oikaisuvaatimuksen laatimisesta syntyneet kulut eiviat voi tulla korvattaviksi
myoOskdaan myohemmin valitusasian yhteydessa, silla hallintolainkdyttélain mukai-
nen kulujen korvaaminen koskee saiannoksen sanamuodon mukaan ainoastaan oi-
keudenkdyntikuluja (HLL 74 §). Oikaisuvaatimuskirjelman laatu vaikuttaa paitsi
siihen, ettd muutoksenhakuasia saadaan vireille tarkoitetussa muodossa ja laajuu-
dessa, myo0s siihen, ettd muutoksenhaku menestyy toivotulla tavalla.322 Pahimmas-
sa tapauksessa taitamattomuus oikaisuvaatimusvaiheessa voi heikentda asianosai-
sen oikeusturvaa jatkonkin osalta sikali, ettei hallinto-oikeus toisen asteen muu-
toksenhakuelimend voi oma-aloitteisesti tutkia ensiasteen paitdstda laajemmin,

kuin milta osin asia on kasitelty oikaisuvaatimusmenettelyssa.

320 Halila-Aer 2011, s. 125-126.

321 Ks. OMML 78/2010, s. 13; HE 226 /2009 vp, s. 63. Ks. myos Halila 2006b, s. 85-86.

322 Esimerkiksi Myrsky (DL 3/2007, s. 364) on todennut verotuksen muutoksenhakua koskevassa
artikkelissaan, ettd hyvin laadittu muutoksenhakukirjelma johtaa suotuisampaan lopputulokseen
kuin huonosti laadittu kirjelma.
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5.1.4. Viranomaisen toimivaltuuksiin liittyva tehokkuus

Tehokas oikeussuojakeino ei merkitse sitd, ettd asianosaisen vaatimus olisi aina
hyvaksyttava. Tehokkuus edellyttaa kuitenkin, ettd aineellisoikeudellisen loukka-
uksen todetessaan viranomaisella on valta korjata se. Oikaisuvaatimusmenettelys-
sa ensiasteen hallintopdatosta voidaan tarvittaessa muuttaa tai paatos voidaan
kumota osittain taikka kokonaan (HL 49 g §). Oikaisuvaatimusviranomaisen rat-
kaisuvaihtoehdot ovat yhta laajat kuin valitusasiaa kasittelevan hallintotuomiois-
tuimen.323 Lisdksi oikaisuvaatimusviranomainen voi oma-aloitteisesti korjata sel-
laisenkin paatoksessa havaitsemansa virheen, johon oikaisuvaatimuksen tekija ei
ole vedonnut (HL 49 g §).324 Viranomaisen toimivaltuuksien suhteen oikaisuvaati-
mus on siten selkedsti tehokkaampi oikeussuojakeino kuin esimerkiksi hallinto-
kantelu tai muistutus, jotka eivat voi valittomasti johtaa lainvastaisenkaan paatok-

sen muuttamiseen tai kumoamiseen.325

Oikeussuojakeinon tehokkuuden kannalta merkitystd on saavutettavissa olevan
lopullisen ratkaisun ohella my®s sillg, ettd viranomaisella on valta paattaa riittavis-
ta valiaikaisista turvaamistoimista kasittelyn aikana. Myos tama tehokkuuden ele-
mentti toteutuu oikaisuvaatimusmenettelyssa. Oikaisuvaatimuksen kasitteleva vi-
ranomainen voi kieltdd oikaisuvaatimuksen kohteena olevan paatoksen taytan-
toonpanon tai madrata sen keskeytettavaksi (HL 49 f §). Parhaillaan eduskunnassa
vireilld olevassa hallituksen esityksessa erdiden hallintoasioiden muutoksenhaku-
sdannosten tarkistamisesta (HE 230/2014 vp) oikaisuvaatimusmenettelyn taytan-
toonpanosaannosta on ehdotettu tismennettavaksi siten, ettei paatostd, johon saa
vaatia oikaisua, saa panna taytantoon, ennen kuin se on saanut lainvoiman. Ehdo-
tettu lisdys ei muuttaisi vallitsevaa kaytintéa mutta selkeyttdisi saantelya oi-

kaisuvaatimuksen vaikutuksesta paatoksen taytantéonpanoon.326

323 Halila-Aer 2011, s. 215.

324 Ks, Halila-Aer 2011, s. 58.

325 Tuori-Kotkas 2008, s. 640-644. Ks. myos Lohiniva-Kerkeld 2004, s. 185-190. Kosken sosiaa-
liasiamiehen mukaan muistutuksia olisi sosiaalihuollon asiakkailta saadusta palvelu- ja kohtelupa-
lautteesta paatellen tarvetta tehdd enemmankin kuin niitd on kdytannossa tehty. Osa asiakkaista on
kertonut jattdneensd muistutuksen tekemattd, koska ei usko muistutuksella olevan vaikutusta tai
pelkaa vaikutuksen olevan negatiivinen eli kostautuvan jatkossa palvelun huononemisena (Kosken
sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2013, s. 85).

326 HE 230/2014 vp, s. 57.
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Perinteisen kasityksen mukaan hallintoviranomaisen paatehtava ei kuitenkaan ole
jakaa oikeutta vaan toteuttaa institutionaaliset padmaaransa. Voidaan jopa ajatella,
etta hallinto ei ole ensisijaisesti sitoutunut laillisuuden ideaaliin, pdinvastoin kuin
tuomioistuimet.32?” Suomen oikeusjarjestyksessa vaatimus hallinnon lainalaisuu-
desta sisdltyy perustuslakiin (PL 2.3 §) ja ilmenee alemmanasteisessakin lainsaa-
dannodssa, mutta hallinnolla on my6s omat, yleisen edun ja julkisen intressin edis-
tamiseen liittyvat tehtdvansa.328 Oikeusldhteiden lisdksi hallintotoiminnassa sovel-
letaan paljon niin sanottuja virallisldhteita, joita ovat muun muassa hallinnolliset
normit, madrarahapaatokset, suunnitelmat seka hallintoelinten johtamista ja val-
vontaa toteuttava hallinnollinen ohjaus.32° Etenkin sosiaalioikeuden alalla viran-
omaisnormit ohjaavat hallinnollista paatoksentekoa kenties jopa merkittavammin

kuin lainsaadanto.330

Kullan mukaan hallintomenettelya ohjaa myos hallintokdytdnt6: rutiiniasioissa
virkamies ei yleensa pohdi, mitd laissa sddadetdadn, vaan toimii vakiintuneen kay-
tannon mukaisesti.331 Vakiintunut kaytanto ei kuitenkaan ole tae siitd, ettd menet-
tely olisi hyvan hallinnon - tai viime kddessa edes lain - mukaista. Esimerkiksi
Kuusikko on todennut, ettd viranomaisella voi olla systemaattisiakin toimintatapo-

ja, jotka eivat tayta hyvan hallinnon tunnusmerkkeja.332

Virallislahteilla ja vakiintuneella hallintokdytannolla ei ole mahdollista rajoittaa
oikeuslahteen soveltamista: ne eivat riita perusteeksi laista poikkeamiselle. Esi-
merkiksi tietty sosiaalinen etu tulisi myontaa tai palvelu jarjestda siihen lain mu-
kaan oikeutetuille henkiloille, vaikka talousarviossa ei olisi varattu tarkoitukseen
riittdvaa maararahaa tai hallinnollisessa toimintasuunnitelmassa ei olisi varaudut-
tu palvelun toteuttamiseen.333 Oikeusldhteiden ja niissa viranomaiselle maaritelty-

jen toimivaltuuksien muodollisella etusijalla virallislahteisiin ja vakiintuneeseen

327 Selznick ym. 1969, s. 16.

328 Ks. Laakso ym. 2006, s. 37-39; Van Aerschot LM 4/2003, s. 620.

329 Maenpaa 2013, s. 129. Ks. esim. Rovaniemen kaupungin perusturvalautakunnan toimeentulotu-
kiohje (27.3.2013, § 38).

330 Tuori LM 2/1997, s. 8.

331 Kulla 2012, s. 55.

332 Kuusikko 2011, s. 544.

333 Maenpaa 2013, s. 129 ja 132; Kulla 2012, s. 55. Valitonta juridista vaikutusta hallintokdytannon
vakiintuneisuudella saattaa olla arvioitaessa menettelyn lainmukaisuutta yhdenvertaisuusperiaat-
teen kannalta (ks. Eoak 25.5.2001 dnro 1994/4/99).
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kaytantoon nahden ei kuitenkaan ole merkitysta kiaytannossa, jos lakia soveltava
virkamies ei tunne lakia tai toteuttaa lain sijaan muita padmaaria, kuten sdastota-
voitteita. Voidaankin pohtia, onko esimerkiksi kuntien Kiristynyt taloustilanne
osasyy siihen, ettd sosiaalihuollon oikaisuvaatimusten hyvaksymisprosentit ovat -
ainakin Keski-Suomen kuntia koskevan empiirisen tutkimusaineiston perusteella -
olleet viimeisen kymmenen vuoden aikana selvasti laskusuunnassa. Ndin ei tieten-
kaan saisi olla. Viimeistdan oikaisuvaatimusvaiheessa viranomaisen tulisi keskittya
oikeusturvan antamiseen siten, ettd ensivaiheen paatoksentekoon mahdollisesti

vaikuttaneet hallinnolliset tarkoitusperat jaisivat taka-alalle.334

Korkeimman hallinto-oikeuden teettaman tutkimuksen mukaan epavarmuutta liit-
tyy myos virkamiesten laintuntemukseen. Esimerkiksi toimeentulotukilakia piti
"suhteellisen selkednd" vain puolet (50 %) kyselyyn vastanneista toimeentulotuki-
asioita kasittelevista viranhaltijoista. Loput vastaajista pitivat lakia joko "osittain
tulkinnanvaraisena" (46 %) tai "hankalasti tulkittavana" (4 %).33> Kysyttdessa oi-
kaisuvaatimuspaatosten tekemista vaikeuttavia seikkoja niin ikadn toimeentulotu-
kiasioissa yleisimpia vastauksia olivat - puutteellisten oikaisuvaatimuskirjelmien
ohella (mainittiin 42 %:ssa vastauksista) - oikaisuvaatimuksia kasittelevien luot-
tamushenkildiden tiedoissa ja taidoissa olevat puutteet (mainittiin 42 % vastauk-
sista) seka sovellettavien sidnndsten monimutkaisuus ja tulkinnanvaraisuus (mai-
nittiin 38 % vastauksista). Vastausten perusteella voidaankin paatelld, ettei luot-
tamushenkildiden osaaminen aina riita oikeudellisen ratkaisun tekemiseen tulkin-

nanvaraisessa tilanteessa.336

5.1.5. Materiaalinen tehokkuus

Materiaalisen tehokkuuden vaatimus edellyttda oikeussuojakeinolta todellista
kayttokelpoisuutta: pelkkad teoreettinen kdyttomahdollisuus ei ole riittdvd, vaan
oikeussuojakeinon tulee tarjota reaalinen mahdollisuus esilla olevan asian tutkimi-

seen. Oikaisuvaatimusjarjestelmdn perusidea tukee jarjestelman kaytettavyytta

334 HE 226/2009 vp, s. 7.
335 KHO:n tutkimusjulkaisuja 1/2009, s. 139.
336 KHO:n tutkimusjulkaisuja 1/2009, s. 145-146.
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erittdin vahvasti. Parhaimmillaan oikaisuvaatimusmenettely on nopeaa, joustavaa
ja edullista.337 Myo6s oikeuskdytdnnostd 1oytyy eri hallinnonaloilta lukuisia esi-
merkkeja siitd, miten paatosta rasittava virhe on oikaisuvaatimuksen johdosta kor-
jattu. Vaikka oikaisuvaatimus ei johtaisikaan ensivaiheen paatoksen muuttamiseen
tai kumoamiseen, lidhtokohtana on, ettd oikaisuvaatimusvaiheessa asia selvitetidan
paremmin kuin edellisessa vaiheessa ja oikaisuvaatimuspaatokseen liitetadn yksi-
l6lliset perustelut. Nailla seikoilla on merkitysta erityisesti massahallinnossa. Riit-
tavasti perusteltu, hylkdavakin oikaisuvaatimuspaatos voi saada aikaan sen, ettei

asiakas koe jatkomuutoksenhakuun enda olevan tarvetta.338

Kaytannossa oikaisuvaatimusmenettelyn materiaalinen tehokkuus ei aina toteudu
toivottavalla tavalla. Esimerkiksi sosiaalihuollon oikaisuvaatimusmenettelya kos-
kevan empiirisen tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd muutoksenhaun menesty-
mismahdollisuudet oikaisuvaatimusmenettelyssd ovat sangen heikot. Myoskdan
olettamalle oikaisuvaatimuspdatoksen yksilollisemmista ja laajemmista peruste-
luista ei valttamatta 1oydy todellisuudessa katetta. Vaikka perusteluvelvollisuutta
on oikaisuvaatimusasioissa korostettu ensivaiheen paatoksentekoon nahden, vali-
tettavan usein oikaisuvaatimuksen johdosta annetussa paatoksessa on ainoastaan
viitattu ensimmaisen paatoksen perusteluihin.33? Tama on lain puitteissa sallittua,
jos oikaisuvaatimusasiassa on paadytty samaan lopputulokseen kuin ensivaiheen
paatoksessa. Talloinkin edellytyksend on, ettei oikaisuvaatimuksen tekija ole ni-
menomaan kiistanyt alkuperdisen paatoksen perustelujen oikeellisuutta eika esit-
tanyt oikaisuvaatimuksessaan sellaista vaatimusta tai uutta selvitystd, jota tulisi
arvioida erikseen oikaisuvaatimuspaatoksessa. Perusteluihin viittaamisellakin on

siten omat oikeusturvandkoékohtiin perustuvat rajansa.340

Vireilld olevassa hallituksen esityksessa (HE 230/2014 vp) oikaisuvaatimusjarjes-
telman laajentamista perustellaan muun muassa toteamalla yksioikoisesti, ettei
hallintotuomioistuinten resursseja ole kdytannossa mahdollista lisata. Nain ollen

tavoitteena on siirtaa painopistettd hallintoasioiden muutoksenhaussa mahdolli-

337 Halila DL 1/2013, s. 96.

338 HE 226/2009 vp, s. 46; HE 230/2014 vp, s. 48. Ks. my0s Halila DL 1/2013, s. 96.
339 Vaite perustuu omaan tyokokemukseeni Rovaniemen hallinto-oikeudessa.

340 HE 226/2009 vp, s. 60.

94



simman varhaiseen asian kasittelyn vaiheeseen, mika esityksen mukaan paitsi pa-
rantaisi hallintotuomioistuinten toimintaedellytyksida myo6s lyhentdisi muutoksen-
haun kokonaiskestoa.341 Perustelujen logiikka ei vakuuta. Ensinndkin heraa kysy-
mys, mihin perustuu vdite, ettei hallintotuomioistuinten resursseja ole mahdollista
lisdata.342 Eik6 muutoksenhaun painopisteen siirtdminen hallintolainkdytésta hal-
linnon sisdisen muutoksenhaun piiriin vastaavasti edellytd resurssien lisdamista
hallinnossa? Ellei resursseja lisata lainkaan, miten kady jatkossa asioiden kasittely-
aikojen sekd paatosten laadun? Esimerkiksi Vaiatanen on todennut, ettd viran-
omaisten resurssien minimoiminen kustannustehokkuuden nimissa voi johtaa rat-
kaisujen tason heikkenemiseen ja sen myota kansalaisten viranomaistoimintaa
kohtaan tunteman luottamuksen menettamiseen, mika taas lisdisi tarvetta ja ha-

lukkuutta muutoksenhakuun.343

Oikaisuvaatimusmenettelyn toimiessa tarkoitetulla tavalla se kiistatta lyhentaa
muutoksenhaun kokonaiskestoa. Jos taas paatokset eivat oikaisuvaatimusmenette-
lyssa harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta muutu vaan asiakas joutuu joka tapa-
uksessa turvautumaan tuomioistuinmenettelyyn, muutoksenhaun kokonaiskesto
pdinvastoin pitenee: korkeimpaan hallinto-oikeuteen paadyttiaessa ollaan pisim-
millddn jo asian elinkaaren neljannessa vaiheessa. Mahdollista on myds, etta tuo-
mioistuimen palautettua asian hallintoviranomaiselle uudelleen kasiteltavaksi vi-
ranomainen korjaa paatosta niin vahan, ettei asiakkaalla ole muuta mahdollisuutta

kuin kdynnistda koko muutoksenhakuprosessi alusta alkaen uudelleen.344

5.1.6. Kumuloituvat tehokkuuselementit

Kumuloituvista tehokkuuselementeistda voidaan puhua silloin, kun useat oikeus-

suojakeinot yhdessda muodostavat tehokkaan oikeussuojakeinon tai -jarjestelman.

Hallintopaatokseen voidaan yleensd hakea muutosta useassa vaiheessa. Oi-

341 HE 230/2014 vp, s. 41.

342 Vuoden 2013 talousarviossa koko oikeusministerion hallinnonalan osuus valtion menoista oli
noin 1,6 % ja kaikkien hallintotuomioistuinten osuus ainoastaan 0,1 %. Luvut kuvaavat hyvin,
kuinka vahin resurssein oikeusturvaa joudutaan tuottamaan (Hallinto-oikeuksien toimintakerto-
mus 2013, s. 24).

343 Vaatanen 2011, s. 135-136. Ks. myos Halila DL 4/2006, s. 647.

344 Ks. Kosken sosiaaliasiamiehen selvitys vuodelta 2012, s. 128.
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kaisuvaatimus hallintoviranomaiselle on monessa asiaryhmassa muutoksenhaun
ensimmadinen vaihe. Hallintopaatokseen tai oikaisuvaatimuksen johdosta annet-
tuun paatokseen voidaan hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen, ja hallin-
to-oikeuden paatoksestd voidaan tavallisesti vield valittaa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Naistd pddvaiheista muodostuu hallintoasian elinkaari. Oikeussuojan
tarpeeseen kulloisessakin vaiheessa vaikuttaa asian laadun ohella se, milld tavoin

oikeusturvan takeet on turvattu asian elinkaaren muissa vaiheissa.34>

Julkisen vallan kayttéa sisaltavia, muutoksenhakukelpoisia paatoksia tehddan en-
siasteen hallinnossa vuositasolla arviolta 20-30 miljoonaa, mistd muodostuu "hal-
lintopyramidin" perusta (kuvio 4). Hallinnon sisdisten oikaisumenettelyjen jdlkeen
hallintotuomioistuimiin etenee noin 30 000 asiaa ja pyramidin huipulle, korkeim-
paan hallinto-oikeuteen noin 4 000 asiaa vuodessa.34¢ Vaikka hallintotuomiois-
tuimissa ratkaistavien muutoksenhakuasioiden maarat eivat ole suhteellisesti kor-
keita verrattuna ensiasteen hallintopaatésten maaraan, absoluuttisina lukuina ne
ovat kuitenkin suuria. Yleisten tuomioistuinten tavoin hallintotuomioistuimetkin
joutuvat kamppailemaan tayttidkseen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oi-

keudenkdynnin kohtuulliselle kestolle asettamat vaatimukset.347

Korkein hallinto-oikeus

Hallinto-oikeudet,
markkinaoikeus,
vakuutusoikeus

20-30 miljoonaa

Hallintopaéto

Kuvio 4. Vuosittaiset asiamaarit ensiasteen hallinnossa ja hallintotuomioistuimissa. (KHO:n
tutkimusjulkaisuja 1/2009, s. 32.)

345 OMML 78/2010, s. 13.
346 KHO:n tutkimusjulkaisuja 1/20009, s. 4.
347 Halila DL 1/2013, 5. 93.
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Parastaikaa eduskunnan kdisiteltdvdnd olevassa lainsdddantohankkeessa (HE
230/2014 vp) oikeussuojajdrjestelman toimintaa pyritddn tehostamaan laajenta-
malla korkeimman hallinto-oikeuden valituslupajarjestelmaa samanaikaisesti, kun
muutoksenhakuasian elinkaaren toisessa pdassa oikaisuvaatimusjarjestelman
kayttoalaa kasvatetaan.348 Ehdotus noudattelee pitkalti yleiseurooppalaisia linja-
uksia perustumalla ndkemykseen, ettei oikeusturvan parantaminen automaattises-
ti tarkoita tuomioistuinasteiden lisiamista. Moniportainen tuomioistuinorganisaa-
tio voi pdinvastoin johtaa ongelmiin muutoksenhaun ajallisessa tehokkuudessa.
Oikeusturvan parantamiseksi tulisikin ennen kaikkea kiinnittda huomiota oikeus-

suojajarjestelmdn toimivuuteen kokonaisuutena.34?

Esimerkiksi Ruotsin ja Saksan ylimmat hallintotuomioistuimet toimivat yleisen va-
lituslupajarjestelman pohjalta. Sen sijaan Ranskan hallintoprosessissa valituslupa-
jarjestelmaa ei ole. Kaikissa ndissa maissa on jossain muodossa kaytodssa hallinnon
sisdinen oikaisumenettely.350 Kansainvaliselld tasolla merkittdvaa on, ettei ihmis-
oikeustuomioistuinkaan ole ratkaisukdytiannossaan edellyttanyt valitusasian tay-
simaaraista kasittelya kahdessa tuomioistuinasteessa, vaikka se muutoin onkin
painottanut tuomioistuimeen pdasyn (access to court) merkitysta osana oikeu-
denmukaisen oikeudenkaynnin toteutumista.3>! Tahdn ndhden Suomen nykyinen
malli, jossa valituslupajarjestelman osittaisesta olemassaolosta huolimatta paa-
saantona edelleen on muutoksenhakuoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen, an-

taa tuomioistuimeen paasyssa minimivaatimusta paremman oikeusturvan.352

On ymmarrettavaa, ettd etenkin taloudellisesti vaikeina aikoina paineet oikeuslai-
toksenkin toiminnan tehostamiseksi ovat kovat. Hallinto-oikeudellisen muutok-
senhaun painopisteen siirtdiminen mahdollisimman varhaiseen vaiheeseen asian
kasittelyssa siten, ettd samanaikaisesti laajennetaan sekd oikaisuvaatimusjarjes-
telmaa etta korkeimman hallinto-oikeuden valituslupajarjestelmad, vaikuttaa paal-
lisin puolin hyvalta ratkaisulta. Sen lisdksi, ettd oikaisuvaatimusjarjestelma seuloo

osan hallinnossa esiintyvista erimielisyyksista ja siten vahentda tuomioistuimiin

348 Pidemman aikavélin tavoitteista ks. OMML 16/2013, s. 14 ja 21-22.
349 Halila DL 6/2013, 5. 968.

350 HE 230/2014 vp, s. 33-36.

351 Ks. esim. EIT:n ratkaisu Golder v. Iso-Britannia (21.2.1975).

352 Halila DL 1/2013, 5. 93-94.
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saapuvien valitusten maarag, oikaisuvaatimusmenettelyn lapikdyminen voi tyostaa
ja selkeyttaa muutoksenhakuasiaa, jolloin asia jatkaessaan matkaa tuomioistuinka-

sittelyyn saapuu hallinto-oikeuteen ikdan kuin valmiiksi pureskeltuna.3s3

Tassa kohtaa tulee kuitenkin muistaa, etta oikaisuvaatimusjarjestelmaan kohdis-
tuvat oikeusturvaodotukset kasvavat entisestdan, jos muutoksenhakua toisaalla
rajoitetaan.3°* Oikaisuvaatimusjarjestelmadn kehittdmistd koskevassa hallituksen
esityksessa (HE 226/2009 vp) on todettu, ettd oikaisuvaatimusjarjestelman edut
hallinnollisten riitaisuuksien ratkomisessa ja muutoksenhakuasioiden selkeytta-
misessa edellyttavat toteutuakseen sitd, ettd asian kasittely oikaisuvaatimusvai-
heessa muodostuu mahdollisimman perusteelliseksi ja muutenkin moitteettomak-
si.355 Ndin onkin tapahtunut esimerkiksi valittdmassa verotuksessa, jossa valitus-
lupajarjestelman laajentamisen ehtona pidettiin sitd, ettd oikaisumenettelysta

muodostetaan varsinaisen muutoksenhaun kaltainen vaihe asian kasittelyssa.3>6

Yleisesti ottaen on epatodennakoistd, ettd oikeusturva paranisi jatkamalla sita asi-
an elinkaaren yhdessa paassa ja supistamalla toisessa. Ratkaisun saaminen muu-
toksenhakuasiassa ehkd nopeutuu, mutta muut (lainkdyttémenettelyyn olennai-
sesti liittyvat) oikeusturvatakeet vastaavasti heikkenevat. Muun muassa Halila on
todennut, ettei oikaisuvaatimusjarjestelmaa voida rinnastaa lainkdyttoon. Hallinto-
tuomioistuinjarjestelma on oikaisuvaatimusjarjestelmasta huolimatta edelleen
kaksiportainen ja yleisten tuomioistuinten jarjestelma kolmiportainen, mika tulisi
ottaa huomioon myo6s korkeimman hallinto-oikeuden valituslupasaantelya kehitet-
tdessd.357 Oikaisuvaatimusjadrjestelmdn laajentamisesta syntyvat taloudelliset sdas-
tot ja tuomioistuinten tydtaakan keveneminen voivat my0s jaada arvioitua vahai-
semmiksi, kun otetaan huomioon muutoksenhakujen maaran liséksi asioiden laa-
tu. Siind missa oikaisuvaatimusvaiheen voidaan odottaa karsivan muutoksenhaku-
ja suhteellisen yksinkertaisissa asioissa, laajemmat asiakokonaisuudet ja vaike-

ammat oikeudelliset tulkintatilanteet ohjautunevat jatkossakin tuomioistuimille.3>8

353 HE 226/2009 vp, s. 41.
354 Halila 2006b, s. 90.

355 HE 226/2009 vp, s. 41.
356 LAVO 4/1993, 5. 9.

357 Halila DL. 6/2013, s. 984.
358 HE 230/2014 vp, s. 49.

98



Hallintoviranomaisille suunnatussa Kkyselyssad oikaisuvaatimusjdrjestelman on
myo0s katsottu madaltavan muutoksenhakukynnysta ja siten lisddvan viranomais-

ten tydmaaraa.3s?

5.2. Johtopaatoksia ja kehittimisehdotuksia

Ensiasteen hallinnossa tehdaan valtavia maaria hallintopaatoksia, arviolta 20-30
miljoonaa paatosta vuodessa. Hallinnon sisdisten oikaisumenettelyjen jalkeen hal-
lintotuomioistuimiin etenee vuosittain noin 30 000 ja korkeimpaan hallinto-
oikeuteen 4 000 asiaa. Paaasiassa hallinnon asiakkaan oikeusturvan voidaan kat-
soa toteutuvan jo hallintoasian elinkaaren alkuvaiheessa. Tarkan kokonaiskuvan
muodostamista vaikeuttaa se, ettei hallintoviranomaisten - toisin kuin tuomiois-
tuinten - tekemia paatoksia tilastoida jarjestelmallisesti. Tutkimusaineistossakin
tama nakyy siten, etteivat kaikki kunnat ole toimittaneet Kosken ja Merikratoksen
sosiaaliasiamiehille ndiden pyytamia tietoja oikaisupdatoksista. Myos ne Lapin
kunnat, jotka eivat ole toimittaneet oikaisutietoja tutkielman tekijdlle mutta ovat
kuitenkin vastanneet tietopyyntoon, ovat ilmoittaneet, ettei kyseisia tietoja ole ti-
lastoitu vaan ne olisi etsittivd manuaalisesti, mikad edellyttdisi (maksullista) lisa-

tyota.

Kaiken kaikkiaan oikaisuvaatimusmenettelyn tehokkuus vaikuttaa vaihtelevan hal-
linnonaloittain ja asiaryhmittdin, mahdollisesti myds maantieteellisesti. Aiemmin
kasitellyistda tehokkaan oikeussuojakeinon elementeista parhaiten toteutuvat ai-
neellinen tehokkuus sekd viranomaisen toimivaltuuksiin liittyva tehokkuus. Oi-
kaisuvaatimusviranomainen voi yleensa tutkia seka paatoksen laillisuuden etta
tarkoituksenmukaisuuden. Lahtokohtaisesti viranomaisen tulee antaa vastaus oi-
kaisuvaatimuksessa esitettyihin vaatimuksiin, mutta viranomainen voi oma-
aloitteisesti korjata myos sellaisen paatoksessa havaitsemansa virheen, johon oi-
kaisuvaatimuksessa ei ole huomattu vedota. Jalkimmainen seikka voikin nousta
kaytannossa arvoon arvaamattomaan, silla oikaisuvaatimuksen tekijalla ei ole lain

mukaan oikeutta saada korvausta oikaisuvaatimusmenettelyn aiheuttamista ku-

359 Yhteenveto oikaisuvaatimuskyselyn (OM 12/41/2007) vastauksista (31.10.2013), s. 8.
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luista eikd ndin ollen valttamatta mahdollisuutta hyodyntaa juridista asiantunte-

musta oikaisuvaatimuskirjelman laatimisessa.

Oikaisuvaatimusviranomaisen kdytettavissa olevat ratkaisuvaihtoehdot valiai-
kaisine turvaamistoimineen ovat yhta monipuoliset kuin valitusasiaa kasittelevalla
hallintotuomioistuimella. Kaytannossa on merkitysta myos silld, vaikuttavatko vi-
ranomaisen toiminnan taustalla oikeusturvandkokohtien ohella tai sijaan hallin-
nolliset tarkoitusperat, kuten sdastotavoitteet, ja kuinka hyvin lakia soveltavat vir-
kamiehet todellisuudessa tuntevat lain. Esimerkiksi toimeentulotukiasioita kasitte-
levien viranhaltijoiden laintuntemuksessa on korkeimman hallinto-oikeuden teet-
tamassa tutkimuksessa havaittu puutteita aineellisen lainsdddannén mutta etenkin

hallintomenettelysaanndsten osalta.

Yleisella tasolla suuri kysymysmerkki on oikaisuvaatimusjarjestelman institutio-
naalinen tehokkuus. Toisen asteen esteellisyyden osalta lainsdddannossa on paa-
dytty erdanlaiseen kompromissiratkaisuun yksityisen oikeusturvan ja hallinnon
toimivuuden valilla, mika vaistamatta heikentda oikaisuvaatimusjarjestelman (ob-
jektiivista) puolueettomuutta. Poikkeuksiakin tosin on: esimerkiksi verotuksen oi-
kaisulautakuntaa voidaan pitda lahes riippumattomana ensiasteen paatoksenteos-
ta. Lautakunnan puheenjohtajan ja jasenen esteellisyydesta on sidadetty erikseen,
ja jasenten valintaperusteet on maaritelty laissa siten, ettd eri osapuolten intressit

ovat tasapainossa.

Oikaisuvaatimusjarjestelman materiaalisen tehokkuuden osa-alueella erot eri hal-
linnonalojen valilld korostuvat: siind missa oikaisuvaatimusmenettely on yhdella
hallinnonalalla hyvinkin varteenotettava oikeussuojakeino ja lahenee jo varsinais-
ta muutoksenhakua, toisaalla oikaisuvaatimusmenettely nayttaa jaavan usein tyh-
jaksi valiportaaksi ennen tuomioistuinmenettelya. Myos oikaisuvaatimuksen ase-
ma ja vaikutus hallinto-oikeudellisten oikeussuojakeinojen kokonaisuudessa nayt-
taytyy kaksijakoisena. Oikaisuvaatimusjarjestelmaan sisaltyy ehdottomasti paljon
hyodyllisia ominaisuuksia mutta valitettavan paljon myo6s epakohtia. Jarjestelman
kayttoalaa laajennettaessa ei sovi unohtaa, ettd volyymin kasvaessa kasvavat sa-

massa suhteessa paitsi hyotyjen myos epakohtien vaikutukset. Liian suoraviivaiset
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ja optimistiset arviot voivat johtaa siihen, ettd lopputuloksesta muodostuu mii-

nusmerkkinen.

Kehitettaessa oikaisuvaatimusjarjestelmaa jatkossa olisi syyta harkita hallintolain
esteellisyyssaannosten tarkistamista siten, ettd oikaisuvaatimusmenettelyn puolu-
eettomuus tulisi turvatuksi nykyista paremmalla tavalla. Toisen asteen esteellisyy-
den soveltaminen oikaisuvaatimusta kasittelevaan virkamieheen olisi perusteltua
jarjestelman yleisen uskottavuuden vuoksi mutta ennen kaikkea sellaisissa asiois-
sa, joissa kansalaisen oikeussuojan tarve on korostunut. Vaikka oikaisuvaatimus-
menettelya ei pidetd lainkdyttona eika nain ollen voida edellyttds, etta se tayttaisi
kaikki oikeudenmukaiselle oikeudenkdynnille asetetut vaatimukset, jarjestelman
saadessa koko ajan enemman painoarvoa hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajar-
jestelmdssa siihen kohdistuvien oikeusturvaodotuksienkin voidaan katsoa lisdan-
tyvan. Esteellisyyskysymyksen jattaminen yleislausekkeen eli kdytannossa lain-
valmisteluaineiston ja oikeuskdaytidnnoén varaan on voinut olla kdypa ratkaisu ai-

emmin mutta ei valttamatta ole siti enaa.

Oikaisuvaatimusjarjestelmdn laajentamishankkeiden ohella tulisi myds malttaa
pysahtya hetkeksi ja tarkastella kriittisesti jarjestelman kayttoalaa sellaisena, kuin
se talla hetkella on. Sopiiko oikaisuvaatimusjarjestelma todella kaikkiin niihin asia-
ryhmiin, joissa se nykyiselldidan on kaytossa? Kuten perustuslakivaliokunta on
23.1.2015 antamassaan lausunnossa (PeVL 55/2014 vp) todennut, oikaisuvaati-
musmenettelya ei tulisi ottaa kayttoon tai sdilyttdd silloin, jos oikaisuvaatimusvai-
he tarpeettomasti pidentda asian kasittelyn kokonaiskestoa. Tallainen tilanne voi
valiokunnan lausunnon mukaan olla muun muassa silloin, kun oikaisua vaaditaan
paatoksen tehneeltd viranomaiselta itseltdan ja saadun kokemuksen perusteella
paatoksia ei juuri koskaan oikaista.3¢0 Ndiden Kkriteereiden valossa esimerkiksi so-
siaalihuollon oikaisuvaatimusmenettelyn sdilyttamista ei voida pitaa itsestdaansel-

vana.

Empiirisen tutkimuksen perusteella sosiaalihuollon oikaisuvaatimusmenettely joh-

taa muutoksenhakijalle myonteiseen lopputulokseen liian harvoin, ja pitkalla aika-

360 Ks. PeVL 55/2014 vp, s. 3.
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valilla tarkasteltuna oikaisuvaatimuksia kasittelevien lautakuntien ratkaisulinjat
ndyttavat entisestadn tiukentuneen. Keski-Suomen kunnissa viiden vuoden ajan-
jaksolla (vuosina 2009-2013) lautakuntakasittelyyn edenneista oikaisuvaatimuk-
sista hyvaksyttiin osittain tai kokonaan keskimaarin 6,4 %. Vuonna 2013 hyvaksyt-
tyjen oikaisuvaatimusten osuus oli 4,0 % (24/596). Niin ikdan Rovaniemelld vuon-
na 2013 lautakunnan kasittelemista toimeentulotukiasioita koskevista oikaisuvaa-
timuksista hyvaksyttiin ainoastaan 4,0 % (2/50). Osassa kunnista, muun muassa
Jyvaskylassa ja Rovaniemelld, melko paljon paatoksia korjattiin ennen lautakunta-
kasittelya viranhaltijan itseoikaisuna, mihin kuitenkin liittyi vakavia menettelylli-
sia ongelmia. Suuri osa aiheellisista muutoksenhauista tuotti tulosta vasta hallinto-
oikeudessa: Keski-Suomen kunnissa tehdyista valituksista hallinto-oikeudessa hy-
vaksyttiin 39,1 % (34/87) ja Rovaniemelld tehdyistda 20,0 % (1/5). Kun hallinto-
tuomioistuimet joutuvat nainkin usein muuttamaan oikaisuvaatimusviranomaisen
tekemia paatoksia, on aiheellista pohtia, mikd merkitys sosiaalihuollon oikaisuvaa-
timusmenettelylld oikeastaan on. Saast6ja toki syntyy osan muutoksenhakijoista
uupuessa kesken matkan, jolloin kunta valttyy maksamasta sosiaalietuutta ja valtio
voi supistaa oikeuslaitosta, mutta jadako kansalaisten oikeusturva tassa yhtalossa

sivuosaan?

Ottaen huomioon realiteetit, kuten valtion taloudellinen tilanne ja timanhetkinen
kehityssuunta hallinnon oikeussuojajarjestelman kehittamisessa, oikaisuvaati-
musmenettelysta luopumista jollain hallinnonalalla ei voida pitaa kovin varteen-
otettavana vaihtoehtona. Jarjestelman sdilyttdessa paikkansa muutoksenhaun en-
sivaiheena tulisi panostaa oikaisuvaatimusasioita kasitteleville virkamiehille jar-
jestettavadn lisakoulutukseen, jolle nayttdisi olevan tarvetta seka aineellisen lain-
saadannon etta menettelysaantelynkin saralla. Myos laillisuusvalvojilta olisi tarke-
aa saada enemman oikaisuvaatimusmenettelyad koskevia kannanottoja, jotka voisi-
vat jatkossa ohjata oikaisuvaatimusten kasittelya paitsi lainmukaisille my6s hyvan
hallinnon mukaisille urille. Oikaisuvaatimuksella on nykyiselladnkin paikkansa
hallinto-oikeudellisten oikeussuojakeinojen tydkalupakissa, mutta varsinainen po-

tentiaali riippuu siitd, miten talla tyokalulla kaytannossa operoidaan.
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LIITE 1.

Keski-Suomen vakiluku kunnittain ja seutukunnittain
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